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Schliisselbegriffe

SARS-CoV-2

SARS-CoV-2, auch «neues Coronavirus» genannt, ist das Virus,
das die Krankheit COVID-19 verursacht. Es ist der Ausléser der welt-
weiten Coronapandemie, die Ende 2019 in China ihre Anfange nahm.
Der erste Fall in der Schweiz wurde am 25. Februar 2020 bestatigt.

Swiss National COVID-19 Science Task Force

Die «Swiss National COVID-19 Science Task Force» (SN-STF) war ein
Gremium, das Vertreterinnen und Vertreter verschiedener Wissen-
schaftsbereiche am 30. Marz 2020 geschaffen haben. Es erhielt vom
Bund den Auftrag, die Behdrden in der Coronakrise zu beraten.

Taskforce BAG COVID-19

Die «Taskforce BAG COVID-19» ist die interne Krisenmanagement-
struktur des Bundesamtes fur Gesundheit (BAG), die am 23. Januar
2020 eingesetzt wurde. Die Mitglieder der Taskforce hatten die
Aufgabe, die Verbreitung des Virus zu tUberwachen und auszuwerten
sowie dem Bundesrat Praventions- und Kontrollmassnahmen vorzu-
schlagen.

ooo

Hlooo
ooo

Peer Review

Ende Marz 2021 waren bereits rund 140 000 wissenschaftliche Arti-
kel Uber das neue Coronavirus erfasst, die eine Bewertung durch Wis-
senschaftlerinnen und Wissenschaftler desselben Fachgebiets (engl.:
Peer Review) durchlaufen hatten. Hinzu kommt eine Vielzahl von Arti-
keln, die im Internet veroffentlicht wurden, noch bevor sie einer solchen
Qualitatskontrolle unterzogen wurden.

€
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Das Wichtigste in Kiirze

Die Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse durch das Bundesamt fiir
Gesundheit (BAG) war zu Beginn der Coronakrise nur teilweise angemessen, hat
sich in der Folge aber verbessert. Das BAG verfiigte iiber das benétigte Fachwissen,
auch wenn es nicht proaktiv ein wissenschaftliches Netzwerk aufbaute. Die wissen-
schaftlichen Erkenntnisse waren in den Entscheidungsgrundlagen nicht immer
transparent dargelegt und wurden in der Kommunikation des BAG insgesamt nur
wenig eingesetzt.

Im Rahmen ihrer Inspektion iiber den Umgang der Schweizer Behdrden mit der
Coronakrise beauftragten die Geschdftspriifungskommissionen der eidgendssischen
Rdte (GPK) die Parlamentarische Verwaltungskontrolle (PVK) im Januar 2021 mit
einer Evaluation zur Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse durch das BAG in
der Coronakrise.

Die zustindige Subkommission EDI/UVEK der Geschidftspriifungskommission des
Nationalrates (GPK-N) beschloss im April 2021, dass im Mittelpunkt der Evaluation
die rechtlichen und strategischen Grundlagen, die Verarbeitung der wissenschaftli-
chen Erkenntnisse tiber das neue Coronavirus sowie die Beriicksichtigung dieser Er-
kenntnisse in den Entscheidungsgrundlagen des Bundesrates und in der dffentlichen
Kommunikation stehen sollten. Die Evaluation hatte hingegen nicht zum Ziel, die
Zweckmdssigkeit der Behordenentscheide zu priifen, die das Ergebnis einer Interes-
senabwdgung sind, bei der neben den wissenschaftlichen Erkenntnissen auch andere
Erwdgungen eine Rolle spielen.

Die PVK untersuchte fiinf Massnahmen aus der Anfangszeit der Coronakrise (An-
fang 2020 bis Ende Mdrz 2021), mit denen die Ubertragung des Virus eingedimmt
werden sollte (Maskenpflicht und verschiedene Beschrdnkungen), um herauszufinden,
wie die wissenschaftlichen Erkenntnisse beriicksichtigt wurden. Sie rekonstruierte mit
der Unterstiitzung eines Epidemiologen, welche Erkenntnisse zu welchem Zeitpunkt
verfiighar waren. Zudem priifte sie Verwaltungsunterlagen und fiihrte Interviews mit
rund 30 Personen, namentlich aus dem BAG und der Wissenschaft. Die Inhaltsanalyse
der dffentlichen Kommunikation gab die PVK extern in Aufirag. Die Evaluation
kommt zu den nachfolgenden Hauptergebnissen:

Die Art des Einbezugs der Wissenschaft war wenig vordefiniert und
das Wissenschaftsnetzwerk hat sich selbst organisiert

In den rechtlichen Grundlagen zum Umgang mit Epidemien heisst es, dass sich dieser
auf wissenschafiliche Erkenntnisse stiitzen muss, doch bleibt in den strategischen
Grundlagen sehr vage, wie der Einbezug der Wissenschaftskreise zu erfolgen hat
(Ziff- 3.1). Die Eidgendssische Kommission fiir Pandemievorbereitung und -bewdlti-
gung (EKP) war zu Krisenbeginn das einzige bereits vorhandene Gremium in diesem
Themenbereich, doch wurde es — entgegen dem, was in seiner Einsetzungsverfiigung
steht — nicht einberufen (Ziff- 3.2). Das BAG baute sein Wissenschaftsnetzwerk nicht
proaktiv auf, sondern die Kontakte entstanden auf Initiative von Personen aus der
Wissenschaft wie der «Swiss National COVID-19 Science Task Force» (SN-STF)
(Ziff- 3.3, 4.3). Die Tatsache, dass es keine vordefinierten Verfahren fiir die Zusam-
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menarbeit zwischen Behdrden und Wissenschaft gab, hatte zur Folge, dass diese stark
von den einzelnen Personen auf beiden Seiten abhing (Ziff- 4.3).

Das BAG verbesserte die Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse im Laufe
der Krise

Es ist bezeichnend fiir Krisen, dass sie die iiblichen Strukturen auf die Probe stellen.
Die Verfiigharkeit und Flexibilitit der Personen, sowohl innerhalb der Verwaltung
wie auch aus der Wissenschaft, sowie deren Einsatz bei der Bewdltigung der Pande-
mie wurden allseits anerkannt (Ziff. 4.3). Die PVK hdlt fest, dass sich die Nutzung der
wissenschaftlichen Erkenntnisse im Laufe der Krise in vielerlei Hinsicht verbessert
hat, sowohl was die Zusammenarbeit zwischen dem BAG und der Wissenschaft
(Ziff. 4.3) als auch die dffentliche Kommunikation angeht (Ziff. 6.3).

Die Wissenschaft wurde iiber verschiedene Kandiile einbezogen und teilweise kam
es zu Doppelspurigkeiten

Das BAG hatte iiber zahlreiche Kandile Zugang zu wissenschaftlichen Erkenntnissen,
wobei es keine genauen Kriterien gab, nach welchen die relevanten Erkenntnisse aus-
gewdhlt wurden (Ziff. 4.1). Es kam ausserdem zu gewissen Doppelspurigkeiten bei
den Anfragen, die das BAG an die wissenschaftlichen Akteure richtete (Ziff. 4.2). Die
Rolle dieser Akteure hat das Amt erst nach und nach prdzisiert (Ziff. 3.3). Indem die
SN-STF je liinger desto weniger Empfehlungen aussprach, sondern vermehrt lediglich
eine Einschdtzung der epidemiologischen Lage und Entwicklungen abgab, ver-
schwamm deren Rolle zunehmend mit jener anderer wissenschaftlicher Akteure

(Ziff. 4.3).

Die wissenschaftlichen Erkenntnisse waren nicht immer transparent in
den Entscheidungsgrundlagen dargelegt

Die Dokumente zuhanden des Bundesrates wurden in enger Zusammenarbeit des
BAG und des Generalsekretariats des Eidgendssischen Departements des Innern
(GS-EDI) erstellt, die dabei unter grossem Zeitdruck standen. Die Dokumente ent-
hielten zwar viele Fakten zur Entwicklung der epidemiologischen Lage in der
Schweiz, die wissenschaftlichen Grundlagen an sich waren allerdings nicht immer
transparent dargelegt (Ziff. 5.1). So wurden im Friihjahr 2020 die verschiedenen An-
sichten zum Maskentragen nicht ausdriicklich aufgefiihrt (Ziff- 5.2) und die neuen Er-
kenntnisse zur Virusiibertragung durch Aerosole kaum verwertet (Ziff. 5.3). Dies ver-
deutlicht das Spannungsfeld zwischen der Notwendigkeit einer raschen politischen
Reaktion und der Beriicksichtigung von wissenschafilichen Erkenntnissen, welche
noch mit gewissen Unsicherheiten behaftet sind.

Die wissenschaftlichen Erkenntnisse wurden in der iffentlichen Kommunikation,
namentlich jener des BAG, nur wenig eingesetzt

Die extern in Auftrag gegebene Analyse der Medienkonferenzen und -dossiers zeigt,
dass die wissenschaftlichen Erkenntnisse in der dffentlichen Kommunikation nur we-
nig eingesetzt wurden. Dabei hat die Mehrheit der Personen, welche die PVK inter-
viewt hat, betont, dass es wichtig sei, transparent zu informieren und die Grundlagen,
auf welchen die Massnahmen beschlossen wurden, darzulegen. Die SN-STF verwies
bei ihrer Kommunikation — entsprechend ihrem Auftrag als wissenschaftliches Bera-
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tungsgremium — stets auf die wissenschaftlichen Grundlagen. Das BAG tat dies bei
seinen Ausserungen hingegen nur selten, obwohl es fiir die Kommunikation der fach-
lichen und wissenschaftlichen Aspekte zustindig ist (Ziff- 6.1, 6.3). So hat es beispiels-
weise den Kenntnisstand zum Maskentragen nicht proaktiv kommuniziert, obwohl das
Amt seine diesbeziigliche Position stark verdndert hat (Ziff. 6.2). Die befragten Per-
sonen bezeichneten die Verteilung der Kommunikationsaufgaben innerhalb der Bun-
desverwaltung zwar als eindeutig, allerdings spiegelte sich dies nicht unbedingt in
der Praxis wider. Die Koordination zwischen der Bundesverwaltung und der SN-STF
war, namentlich was die Inhalte der dffentlichen Kommunikation betraf, schwierig

(Ziff. 6.3).
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Bericht

1 Einleitung

1.1 Ausgangslage und Fragestellungen der Evaluation

Um eine Krise zu managen und rechtzeitig die richtigen Beschliisse zu fassen, ist es
wichtig, liber die relevanten Informationen zu verfiigen und diese zu nutzen. Mit dem
Auftreten des Virus Sars-CoV-2 (neues Coronavirus) und seiner raschen weltweiten
Ausbreitung Anfang 20202 wurde vielen Regierungen klar, dass fiir die Bekdmpfung
dieses Virus und der Epidemie wissenschaftliche Erkenntnisse von zentraler Bedeu-
tung sind.

In der Schweiz wurde die Art und Weise, wie die wissenschaftlichen Erkenntnisse —
insbesondere zu Beginn der Krise — genutzt wurden, sowohl von der Wissenschaft
selbst als auch von der Politik kritisiert. Dem Bundesamt fiir Gesundheit (BAG)
wurde vorgeworfen, sich nur an bestimmte Fachkreise gewendet und andere ignoriert
zu haben sowie den Austausch mit den Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern
erst sehr spét institutionalisiert zu haben. Zudem wurden die Verfahren zur Analyse
der umfangreichen, teilweise mangelhaften, unsicheren oder widerspriichlichen Infor-
mationen infrage gestellt. Ferner wurde kritisiert, wie die wissenschaftlichen Erkennt-
nisse tiber das neue Coronavirus von den Behdrden bei deren Massnahmen zur Pan-
demiebekdmpfung beriicksichtigt und der Offentlichkeit kommuniziert wurden.

Vor diesem Hintergrund beauftragten die Geschéftspriifungskommissionen der eid-
gendssischen Rite (GPK) am 26. Januar 2021 die Parlamentarische Verwaltungskon-
trolle (PVK) damit, zu evaluieren, wie das BAG in der Coronakrise die wissenschaft-
lichen Erkenntnisse nutzte. Diese Evaluation ist Teil der Inspektion der GPK {iber den
Umgang der Schweizer Behorden mit der Coronakrise.3

Die zustindige Subkommission EDI/UVEK der Geschiftspriifungskommission des
Nationalrates (GPK-N) beschloss an ihrer Sitzung vom 1. April 2021 auf der Grund-
lage einer Projektskizze der PVK, dass die Evaluation fiir die ersten Phasen der Krise
die folgenden Fragestellungen untersuchen soll, die im Bericht je in einem eigenen
Kapitel beantwortet werden:

—  Begiinstigten die rechtlichen und strategischen Vorgaben eine angemessene
Beriicksichtigung der wissenschaftlichen Erkenntnisse iiber das neue Corona-
virus in der Krise? (Kap. 3)

—  Waren die Organisation und die Prozesse zweckmissig fiir die Verarbeitung
der wissenschaftlichen Erkenntnisse iiber das neue Coronavirus? (Kap. 4)

—  Wurden die wissenschaftlichen Erkenntnisse tiber das neue Coronavirus in
den Entscheidungsgrundlagen angemessen beriicksichtigt? (Kap. 5)

2 Die Weltgesundheitsorganisation (WHO) erklirte am 11.3.2020, dass die Verbreitung
von COVID-19 als Pandemie betrachtet werden kann.

3 Mehr zu den entsprechenden Arbeiten unter: www.parlament.ch > Organe > Kommis-
sionen > Aufsichtskommissionen > GPK > Inspektion COVID-19-Pandemie (Stand:
18.5.2022).
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—  War die dffentliche Kommunikation der wissenschaftlichen Erkenntnisse — so-
wohl inhaltlich als auch im Hinblick auf die Aufgabenverteilung — zweckmaés-
sig? (Kap. 6)

Die Evaluation der PVK hatte nicht zum Ziel, die Zweckmaéssigkeit der Entscheide
und der Interessenabwigung des Bundesrates oder die Validitdt der wissenschaftli-
chen Erkenntnisse zu priifen (siche Ziff. 1.3).

1.2 Vorgehen

Die PVK analysierte die Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse durch das
BAG zu Beginn der Krise. Untersucht wurde der Zeitraum von Anfang 2020 bis Ende
Mairz 2021, d. h. von den ersten Warnungen vor dem neuen Coronavirus bis zur Phase,
in der sie mit der Datenerhebung und -auswertung begonnen hat. Um die Fragestel-
lungen der Evaluation zu beantworten, nutzte die PVK die Methoden zur Datenerhe-
bung und -auswertung, die in Tabelle 1 dargestellt sind. Am Ende des Berichts wird
in Anhang 1 die Herangehensweise der Evaluation beschrieben, wahrend in Anhang 2
die von der PVK angewendeten Bewertungskriterien im Einzelnen aufgefiihrt sind.

Tabelle 1

Methodeniibersicht
Evaluationsfragen Dokumen- Interviews Fallstudien Literaturanalyse Analyse der

tenanalyse (externe Medienkonferenzen

Unterstiitzung)  und -dossiers
(externes Mandat)

Rechtliche und strategische * (*)
Grundlagen
Organisation und Prozesse * * (*)

fiir die Verarbeitung

Beriicksichtigung in den * *
Entscheidungsgrundlagen

Offentliche Kommunikation ~ * * *

Legende: * = Hauptbeitrag zur Analyse; (*) = sekundérer Beitrag zur Analyse.

Anhand einer Dokumentenanalyse untersuchte die PVK zum einen die rechtlichen
und strategischen Grundlagen fiir das Krisenmanagement und den allfélligen Einbe-
zug wissenschaftlicher Erkenntnisse sowie zum anderen die allgemeinen Unterlagen
der Bundesverwaltung betreffend die Organisation des BAG und die Verarbeitung der
verschiedenen wissenschaftlichen Erkenntnisse iiber das neue Coronavirus durch das
BAG. Die Aufgabenverteilung zwischen den Akteuren der 6ffentlichen Kommunika-
tion wurde ebenfalls auf diese Weise analysiert.

Ergénzt wurden diese Arbeiten durch Interviews mit Mitarbeitenden des BAG und des
Generalsekretariats des Eidgendssischen Departement des Innern (GS-EDI) sowie mit
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Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern. Insgesamt wurden 31 Interviews gefiihrt
(siehe Liste der befragten Personen am Ende des Berichts).

Ferner vertiefte die PVK die Analyse der Nutzung und Beriicksichtigung der wissen-
schaftlichen Erkenntnisse im Rahmen von fiinf Fallstudien, in denen sie das Ent-
scheidverfahren fiir konkrete Massnahmen nachvollzog. Zu diesem Zwecke wurden
gezielte Dokumentenanalysen vorgenommen und spezifische Fragen in den Inter-
views gestellt. Die PVK hatte zundchst die Aspekte aus dem Zusténdigkeitsbereich
des BAG ermittelt, die im Zusammenhang mit den Massnahmen zur Bekdmpfung des
neuen Coronavirus immer wieder ein Thema waren, und der zustindigen Subkom-
mission mogliche Fille unterbreitet. Diese entschied an ihrer Sitzung vom
28. Juni 2021, sich auf die Nutzung der Erkenntnisse iiber die Virusiibertragung zu
konzentrieren, und legte folgende Fallstudien* fest:

—  Maskenpflicht,

—  Beschrinkung fiir private Treffen,

—  Beschrinkung fiir Grossanlésse,

—  Beschrinkung des Restaurant- und Barbetriebs und
—  Beschrinkung des Schul- und Universitétsbetriebs.

Zu jedem dieser Themen nahm die PVK eine Literaturanalyse vor. Diese hatte nicht
zum Ziel, alle Verdffentlichungen iiber das neue Coronavirus zu erfassen, sondern
sollte die wichtigsten Erkenntnisse iiber das Thema abdecken, um die Entwicklung
der Erkenntnisse nachvollziehen zu konnen und um zu verstehen, inwieweit diese
Entwicklung in den Entscheidungsgrundlagen zuhanden des Bundesrates Nieder-
schlag fand, d. h., ob die Antridge mit wissenschaftlichen Erlduterungen (mit oder
ohne Quellenangabe) versehen wurden. In Anhang 3 findet sich zu jeder Fallstudie
eine kurze Chronologie, aus der die Entwicklung der Erkenntnisse und die Entscheide
des Bundesrates hervorgehen. Um die Korrektheit ihrer Analyse der wissenschaftli-
chen Erkenntnisse zu gewihrleisten, erteilte die PVK Professor Arnaud Chiolero, Ex-
perte fiir Hausarztmedizin und Epidemiologie sowie Leiter des Labors fiir 6ffentliche
Gesundheit (#PopHealthLab) der Universitit Freiburg, ein externes Begleitmandat.
Professor Chiolero kommentierte und ergénzte die von der PVK erstellte Liste der
Publikationen und las die Analysen und den Bericht der PVK gegen.

Fiir zwei Fallstudien wurde die Kommunikation in Medienkonferenzen und Presse-
dossiers analysiert: zum einen filir die Fallstudie zur Maskenpflicht, zum anderen
fiir jene zur Beschrankung fiir private Treffen. Diese beiden Fallstudien wurden aus-
gewihlt, da die Massnahmen hier immer wieder angepasst wurden und sich die Ver-
haltensempfehlungen direkt an die Biirgerinnen und Biirger richteten. Nach einer
Ausschreibung wurde Jorg Schneider (Experte fiir Medienkommunikation, js_stu-
dien+analysen), Franziska Oehmer-Pedrazzi (Expertin flir Kommunikationswissen-
schaft, Fachhochschule Graubiinden und Universitét Ziirich) und Stefano Pedrazzi
(Forscher in Kommunikations- und Medienwissenschaft, Universitit Freiburg) ein ex-
ternes Mandat erteilt. Die drei Fachleute nahmen eine quantitative Inhaltsanalyse von
36 Medienkonferenzen oder Points de Presse, an denen die ausgewéhlten Themen

4 Detaillierte Informationen zu den Fallstudien finden sich in Anhang 3.
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(Masken, private Treffen) behandelt wurden, und eine vertiefte qualitative Analyse
von 5 Medienkonferenzen oder Points de Presse (inkl. Mediendossiers) vor. Sie kon-
zentrierten sich dabei darauf, ob und inwieweit die Kommunikation zu diesen Themen
wissenschaftliche Erlduterungen (mit oder ohne Quellenangabe) umfasste. Thre voll-
standigen Ergebnisse sind in einem separaten Bericht dargelegt.>

Die Datenerhebung und -analyse fand von April 2021 bis Mérz 2022 statt. Zum Ab-
schluss der Evaluation tauschte sich die PVK iiber die wichtigsten Aspekte der Eva-
luation mit dem BAG aus. Zudem hatten die betroffenen Verwaltungseinheiten im
Juni 2022 die Moglichkeit, zum Berichtsentwurf Stellung zu nehmen.

1.3 Nutzen und Grenzen der Evaluation

Die Coronakrise ist Gegenstand mehrerer Berichte, von denen einige auch Bertih-
rungspunkte mit den Themen dieser Evaluation aufweisen.® Die PVK hat die Verfas-
serinnen und Verfasser dieser Studien kontaktiert und verweist — dort, wo es sinnvoll
ist — auf deren Ergebnisse. Sie hat zudem die Ergebnisse zur Rolle und zu den Leis-
tungen der Eidgendssischen Kommission fiir Pandemievorbereitung und —bewalti-
gung (EKP) aus ihrer parallel laufenden Evaluation {iber die ausserparlamentarischen
Verwaltungskommissionen? beriicksichtigt.

Anders als die bestehenden Studien stiitzt sich die vorliegende Evaluation auf Fallstu-
dien tiber bestimmte Massnahmen zur Bekdmpfung des neuen Coronavirus. Dies hat
den Vorteil, dass die Unterlagen der Bundesverwaltung und die Verfahren der Nut-
zung wissenschaftlicher Erkenntnisse zu diesen Féllen gepriift werden konnten und
ein Vergleich mit den zu verschiedenen Zeitpunkten verfiigbaren Erkenntnissen mog-
lich war. Somit konnte untersucht werden, wie die jeweiligen Erkenntnisse vom BAG
verarbeitet wurden und inwieweit sich diese in den politischen Entscheiden nieder-
schlugen.

5 Ochmer-Pedrazzi, Franziska / Pedrazzi, Stefano / Schneider, Jorg (2022): Analyse der
offentlichen Kommunikation der wissenschaftlichen Erkenntnisse zum neuen Corona-
virus. Bericht im Auftrag der PVK.

6 Namentlich BK (2020): Bericht zur Auswertung des Krisenmanagements in der COVID-
19-Pandemie (1. Phase); BK (2022): Bericht zur Auswertung des Krisenmanagements in
der COVID-19-Pandemie (2. Phase); Hofménner, Alexandra (2021): The Role of Science
in the Swiss Policy Response to the COVID-19 Pandemic, Universitit Basel; Interface
(2022): Evaluation der Krisenbewiltigung COVID-19 bis Sommer 2021, Schlussbericht
zuhanden des Bundesamtes fiir Gesundheit (BAG), Luzern; SN-STF (2022): Abschluss-
bericht der Swiss National COVID-19 Science Task Force; Wenger, Andreas / Hauri,
Andrin / Kohler, Kevin / Scharte, Benjamin / Thiel, Jan (2020): Schweizer Krisenma-
nagement: Die Coronavirus-Pandemie als fachliche und politische Lernchance, ETH
Ziirich; Hirschi, Caspar / Hornung, Johanna / Jalton, Dylan / Mavrot, Céline / Sager,
Fritz / Schlaufer, Caroline (2022): Wissenschaftliche Politikberatung in Krisenzeiten in
der Schweiz: eine Analyse der Finanzkrise, des Fukushima-Unfalls und der COVID-19-
Pandemie, Schlussbericht zuhanden des Schweizerischen Wissenschaftsrates (SWR),

St. Gallen, Lausanne, Bern; SWR (2022): Akzeptanz von Krisenmassnahmen durch die
Bevolkerung. Die Lehren aus COVID-19, SWR-Dokument 1/2022.

7 Ausserparlamentarische Verwaltungskommissionen, Bericht der PVK vom 20.6.2022

zuhanden der GPK-S.
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Die Evaluation hatte hingegen nicht zum Ziel, die Massnahmenentscheide der Behor-
den und namentlich des Bundesrates zu bewerten. Diese Entscheide sind das Ergebnis
einer Interessenabwiagung, bei der nebst den wissenschaftlichen Erkenntnissen auch
andere Erwdgungen eine Rolle spielen. Desgleichen lag der Fokus der Analyse der
offentlichen Kommunikation ausschliesslich auf die Art und Weise, wie die wissen-
schaftlichen Erkenntnisse kommuniziert wurden. Ferner macht die keine Aussage zur
Validitit der wissenschaftlichen Erkenntnisse, doch weist sie auf die Unsicherheiten,
mit welchen diese behaftet waren, hin.

Untersucht wurden im Ubrigen nur die ersten Phasen der Coronakrise, d. h. der Zeit-
raum von Anfang 2020 bis Ende Mérz 2021, was der Periode entspricht, in welcher
am meisten Kritik gedussert wurde (sieche Ziff. 1.1). Beschliisse oder wissenschaftli-
che Erkenntnisse aus der Zeit danach wurden folglich nicht beriicksichtigt.

Schliesslich konzentriert sich die Evaluation auf das BAG als die Bundesbehorde, die
fiir Gesundheitsfragen zustindig ist.8 Entsprechend steht die Nutzung der wissen-
schaftlichen Erkenntnisse in Bezug auf die gesundheitlichen Aspekte des neuen
Coronavirus im Mittelpunkt. Andere Aspekte wie die wirtschaftlichen Auswirkungen
der Epidemie sind nicht Gegenstand der Evaluation.

1.4 Aufbau des Berichts

Bevor auf die Evaluationsfragen eingegangen wird, prisentiert Kapitel 2 kurz das
Konzept des BAG fiir die Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse présentiert.
Kapitel 3 ist der Analyse der rechtlichen und strategischen Grundlagen gewidmet. Die
Organisation und Prozesse fiir die Verarbeitung der wissenschaftlichen Erkenntnisse
sind Gegenstand von Kapitel 4, wihrend sich Kapitel 5 mit der Berticksichtigung der
Erkenntnisse in den Entscheidungsgrundlagen befasst. In Kapitel 6 wird die 6ffentli-
che Kommunikation der wissenschaftlichen Erkenntnisse und die diesbeziigliche Auf-
gabenverteilung thematisiert. Die Schlussfolgerungen finden sich in Kapitel 7.

2 Coronakrise und Elemente der Nutzung
der wissenschaftlichen Erkenntnisse

Im Zentrum einer evidenzbasierten Politik steht die Nutzung der wissenschaftlichen
Erkenntnisse.® Diese Evaluation befasst sich mit der Evidenzbasierung in Krisenzei-
ten und untersucht, wie das BAG in den ersten Phasen der Pandemie die wissenschaft-
lichen Erkenntnisse iiber das neue Coronavirus bei der Ausarbeitung von Entschei-
dungsgrundlagen fiir Massnahmen zur Virusbekdmpfung nutzte. Bevor die einzelnen
Elemente der Nutzung der Erkenntnisse behandelt werden, wird in den nachfolgenden
Abschnitten der Ablauf der Krise nachgezeichnet.

8 Art. 9 Abs. 1 der Organisationsverordnung vom 28.6.2000 fiir das Eidgendssische
Departement des Innern (OV-EDI; SR 172.212.1).

9 Frey, Kathrin / Ledermann, Simone (2010): Introduction: Evidence-Based Policy: A Con-
cept in Geographical and Substantive Expansion. In: German Policy Studies 6 (2), 1-15.
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Der Zeitraum der Coronakrise, der in dieser Evaluation untersucht wird, war von den
ersten zwei COVID-19-Wellen gepragt. Das Epidemiengesetz (EpG)!0 bildet die
Hauptgrundlage fiir das Handeln des Bundes. Es bestimmt somit den Handlungs- und
Zustandigkeitsbereich des Bundes in den verschiedenen Phasen einer Epidemie. In
der besonderen Lage im Sinne von Artikel 6 EpG kann der Bundesrat nach Anhérung
der Kantone Massnahmen anordnen, die ansonsten in der Zustdndigkeit der Kantone
liegen. Wenn es eine ausserordentliche Lage erfordert, kann er fiir das ganze Land
oder fiir einzelne Landesteile die notwendigen Massnahmen anordnen (Art. 7 EpG).1!
Der Bundesrat erklirte am 28. Februar 2020 die besondere Lage und dann am
16. Mirz 2020 die ausserordentliche Lage. Am 19. Juni 2020 erfolgte die Riickkehr
zur besonderen Lage, die schliesslich iiber das Ende des Untersuchungszeitraums hin-
aus andauerte. Die nachfolgende Grafik (Abbildung 1) zeigt die chronologische Ent-
wicklung der durchschnittlichen Anzahl von COVID-19-Fillen in der Schweiz sowie
einige wichtige Ereignisse, wie die Einsetzung oder Auflésung bestimmter Gremien
oder den Start der Impfkampagne in der Schweiz, die allerdings zum Grossteil nach
den in diesem Bericht untersuchten Ereignissen stattfand.

10 Bundesgesetz vom 28.9.2012 iiber die Bekimpfung iibertragbarer Krankheiten
des Menschen (Epidemiengesetz, EpG; SR 818.101).

11 Biiro Vatter AG (2018): Analyse besondere Lage geméss EpG: Aufgaben, Zustéindig-
keiten und Kompetenzen des Bundes, II1.
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Abbildung 1
Entwicklung der COVID-19-Fille in der Schweiz und wichtige Ereignisse im Untersuchungszeitraum
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Legende: durchschnittliche tdgliche Anzahl von laborbestitigten COVID-19-Féllen in der Schweiz auf sieben Tage. In der ersten Welle waren die Testkapazititen
geringer, wodurch in dieser Phase nicht alle Falle erkannt wurden. BAG: Bundesamt fiir Gesundheit; SN-STF: Swiss National COVID-19 Science Task Force; KSBC:
Krisenstab des Bundesrates Corona.

Quelle: opendata.swiss
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Schematisch kann die Analyse der Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse in
mehrere Elemente unterteilt werden (siche Abbildung 2). Diese werden hier kurz be-
schrieben und in den folgenden Kapiteln, in denen die Ergebnisse prisentiert werden,
ausgefiihrt. Erstes Element bilden die rechtlichen und strategischen Grundlagen des
Krisenmanagements, welche den Rahmen fiir einen allfilligen Einbezug wissen-
schaftlicher Erkenntnisse regeln. Zweites Element ist der Aufbau der Organisation
und Prozesse fiir die Verarbeitung der wissenschaftlichen Erkenntnisse. Drittes Ele-
ment ist die Beriicksichtigung der Erkenntnisse in den Entscheidungsgrundlagen, wel-
che die Bundesverwaltung im Hinblick auf die Beschliisse iiber Krisenmassnahmen
ausarbeitete. Viertes Element ist schliesslich die 6ffentliche Kommunikation der
Erkenntnisse durch die verschiedenen Akteure.

Abbildung 2

Analyseschema: Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse

« Rechtsrahmen
Rechtliche und Regeln und Weisungen fiir die Berlicksichtigung der wissenschaftlichen
strategische Grundlagen Erkenntnisse durch die Bundesverwaltung in Krisensituationen

Interne Organisation des BAG

Austausch mit externen Akteuren

Verfahren zur Ermittlung des Bedarfs an wissenschaftlichen
Erkenntnissen sowie zu deren Sammlung und Auswertung

Organisation und Prozesse
fur die Verarbeitung

Weitergabe der wissenschaftlichen Erkenntnisse innerhalb der
Verwaltungshierarchie
Présentation der wissenschaftlichen Erkenntnisse in den

Beriicksichtigung in den
Entscheidungsgrundlagen Entscheidungsgrundlagen

Qualitat der Kommunikation der wissenschaftlichen Erkenntnisse
Aufgabenverteilung zwischen den verschiedenen Akteuren

Offentliche Kommunikation

2.1 Rechtliche und strategische Grundlagen zum
Einbezug wissenschaftlicher Erkenntnisse

Die rechtlichen und strategischen Grundlagen fiir das Handeln der Behorden umfas-
sen einerseits die allgemeinen Rechtsbestimmungen iiber das Krisenmanagement der
Bundesverwaltung und andererseits die spezifischen Rechtsbestimmungen fiir den
Fall einer Pandemie. Bestimmungen iiber die Organisation und die Kommunikation
der Bundesverwaltung im Krisenfall finden sich im Regierungs- und Verwaltungsor-
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ganisationsgesetz!2 und der dazugehorigen Verordnung!3, in den Weisungen des Bun-
desrates tiber das Krisenmanagement in der Bundesverwaltung!4, im Handbuch Kri-
senmanagement des BAG!5 und — was die Kommunikation angeht — im Konzept fiir
die Krisenkommunikation der Bundeskanzlei (BK)!¢. Auf nationaler Ebene basieren
die spezifischen Massnahmen zur Bekdmpfung iibertragbarer Krankheiten wie des
vom neuen Coronavirus ausgelosten COVID-19 auf dem Epidemiengesetz (EpG), das
den Schutz des Menschen vor iibertragbaren Krankheiten regelt und die dazu nétigen
Massnahmen vorsieht (Art. 1 EpG). Als «Fachbehorde fiir die menschliche Gesund-
heit» (Art. 9 Abs. 1 OV-EDI) spielt das BAG dabei eine zentrale Rolle. Als Vorberei-
tungsmassnahme im Sinne von Artikel 8 EpG arbeiteten das BAG und die EKP 2018
einen Schweizer Influenza-Pandemieplan aus, der die Vorbereitung des Gesundheits-
systems auf eine Pandemie und die Aufgabenverteilung zwischen dem Bund und den
Kantonen beschreibt und so eine kohdrente Planung der nationalen Massnahmen er-
moglichen soll.l7 Als Mitglied der Weltgesundheitsorganisation (WHO, World
Health Organization) hat die Schweiz auch die Internationalen Gesundheitsvorschrif-
ten (IGV)18 angenommen, deren Zweck darin besteht, die grenziiberschreitende Aus-
breitung von Krankheiten zu verhiiten und zu bekdmpfen, davor zu schiitzen und da-
gegen verhéltnismissige Gesundheitsschutzmassnahmen zu ergreifen (vgl. Art. 2
IGV). Die WHO verfligt zudem iiber einen Risikomanagementplan fiir eine Grip-
pepandemie (Influenza)!®.

2.2 Organisation und Prozesse fiir die Verarbeitung
der wissenschaftlichen Erkenntnisse

Das BAG hat insbesondere die Aufgabe, die Gesundheit zu schiitzen und zu fordern,
neue Bedrohungen fiir die Gesundheit frith zu erkennen und jederzeit zur wirksamen
Bewiltigung von Krisen bereit zu sein (vgl. Art. 9 Abs. 2 Bst. a und b OV-EDI). Die
Abteilung «Ubertragbare Krankheiten» hat den Auftrag, {ibertragbare Krankheiten zu
iiberwachen, Berichte iiber die epidemiologische Lage zu vertffentlichen sowie Pra-
ventions- und Kontrollstrategien zu entwickeln und umzusetzen.

12 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21.3.1997 (RVOG; SR 172.010).
13 Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung vom 25.11.1998 (RVOV;
SR 172.010.1).

14 Weisungen des Bundesrates vom 21.6.2019 iiber das Krisenmanagement in der Bundes-
verwaltung (BB1 2019 4593).

15 BAG (2018): Handbuch Krisenmanagement BAG.

16 BK (2020): Krisenkommunikation, Koordination der politischen Kommunikation durch
die Bundeskanzlei. Regelt die politische Krisenkommunikation bei Ereignissen von natio-
naler Bedeutung. Konzept und Toolbox. /m Folgenden: Konzept Krisenkommunikation.

17" BAG (2018): Influenza-Pandemieplan Schweiz, 7. Im Folgenden: Pandemieplan

18 Internationale Gesundheitsvorschriften (IGV) vom 23.5.2005, fiir die Schweiz in Kraft
getreten am 15.6.2007 (SR 0.818.103).

19 WHO (2017): Pandemic influenza risk management: a WHO guide to inform and harmo-
nize national and international pandemic preparedness and response.
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Nach dem Auftreten des neuen Coronavirus in China schuf das BAG am 23. Ja-
nuar 2020 ein neues internes Gremium, die «Taskforce BAG COVID-19».29 Dieser
Taskforce gehorten in erster Linie Mitarbeitende der Abteilung «Ubertragbare Krank-
heiten» an, aber auch Personen aus anderen Abteilungen sowie befristet angestellte
externe Personen. Situations- und bedarfsabhéngig wurden nach und nach verschie-
dene Arbeitsgruppen eingesetzt, die sich mit bestimmten Aspekten der Krise befass-
ten. So wurde z. B. Ende Mérz eine Arbeitsgruppe «Forschungy» geschaffen, welche
die Koordination zwischen dem BAG und der Wissenschaft sicherstellen sollte.

Die Taskforce BAG COVID-19 stiitzte sich nicht nur auf das interne Fachwissen,
sondern auch auf eine Vielzahl von externen nationalen und internationalen Akteu-
ren (siehe Ziff. 4.2). Ein zentraler externer Akteur war die «Swiss National COVID-
19 Science Task Force» (SN-STF).2! Diese nationale Taskforce, die Ende Mérz 2020
auf Initiative des Schweizerischen Nationalfonds zur Férderung der wissenschaftli-
chen Forschung (SNF), des Rates der Eidgendssischen Technischen Hochschulen
(ETH-Rat), des Verbands Swissuniversities und des Netzwerks «Akademien der Wis-
senschaften Schweiz» (a+) geschaffen wurde, hatte die Aufgabe, das in der Schweiz
verfiigbare wissenschaftliche und interdisziplindre Fachwissen zu sammeln und die
Behorden bei der Bewiltigung der Krise zu beraten. Am 30. Mérz 2020 wurde die
SN-STF vom Bund offiziell beauftragt, die Behdrden zu beraten, und dem Krisenstab
des Bundesrates Corona (KSBC) angegliedert. Als Letzterer im Juni 2020 aufgeldst
wurde, wurde die SN-STF direkt der Taskforce BAG COVID-19 angegliedert. Der in
Themengruppen unterteilten SN-STF gehorten bis zu 83 Expertinnen und Experten
aus Bereichen wie Medizin, Immunologie, Virologie, Wirtschaft, Ethik oder Recht
an. Sie wurde am 31. Mérz 2022 aufgelGst.

23 Beriicksichtigung der wissenschaftlichen
Erkenntnisse in den Entscheidungsgrundlagen

Im Weiteren stellt sich die Frage, wie die vom BAG aus verschiedenen Quellen zu-
sammengetragenen und ausgewerteten wissenschaftlichen Informationen in den Ent-
scheidungsgrundlagen zuhanden des Bundesrates beriicksichtigt wurden. Der Bun-
desrat fasst seine Beschliisse gestiitzt auf schriftliche Antrdge der Bundesverwaltung
(vgl. Art. 3 Abs. 1 RVOV). Die Departemente kénnen dem Bundesrat zudem Diskus-
sions- und Informationsnotizen zuleiten (vgl. Art. 3 Abs. 4 und 5 RVOV). Diese No-
tizen werden in der Regel von den zustdndigen Bundesdmtern in Zusammenarbeit mit
dem Generalsekretariat des verantwortlichen Departements ausgearbeitet. Die von ei-
ner Verwaltungseinheit vorbereiteten Antrdge und Diskussionsnotizen gehen zu-
nichst zur Stellungnahme an die anderen betroffenen Verwaltungseinheiten (Art. 4
RVOV). Differenzen sollten nach dieser Amterkonsultation so weit wie méglich be-

20 Der Bericht der GPK vom 17.5.2022 iiber die Krisenorganisation des Bundes fiir den
Umgang mit der COVID-19-Pandemie (Januar bis Juni 2020) befasst sich eingehend
mit der Krisenorganisation des EDI und des BAG in der Coronakrise (BB1 2022 1801).

21 Obwohl sich ihre Namen #hneln, diirfen die «Taskforce BAG COVID-19» und die
«Swiss National COVID-19 Science Task Force» (SN-STF) nicht verwechselt werden.
Siehe Schliisselbegriffe am Anfang des Berichts. Seit Mai 2022 heisst die Taskforce BAG
COVID-19 «Koordinationsgruppe COVID-19».
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reinigt sein. Die konsolidierten Dokumente gehen im Rahmen des Mitberichtsverfah-
rens (Art. 5 RVOV) an alle anderen Departemente. Ziel dieses Verfahrens ist es, all-
fallige Differenzen zwischen den Departementen weitestgehend zu bereinigen und so
dem Bundesrat zu ermdglichen, sich auf die grundsitzlichen Aspekte zu konzentrie-
ren. Das federfilhrende Departement kann die Antrdge der anderen Departemente an-
nehmen oder ablehnen. Allfdllige Mitberichte und die entsprechende Antwort des fe-
derfithrenden Departements werden den Unterlagen beigefiigt, die dem Bundesrat flir
seine Sitzung unterbreitet werden.

24 Offentliche Kommunikation der wissenschaftlichen
Erkenntnisse

Das Element der Nutzung betrifft die Kommunikation der wissenschaftlichen Er-
kenntnisse iiber das neue Coronavirus gegeniiber der Bevolkerung und den Medien.
Aus normativer Sicht besteht der Zweck der behordlichen Kommunikation in erster
Linie darin, die politischen Entscheide vorzubereiten und zu begriinden sowie Akzep-
tanz und Vertrauen in der Bevolkerung zu schaffen.2? In einer Krisensituation wie der
COVID-19-Pandemie kommt diesem Schritt noch gréssere Bedeutung zu und es ist
unerlisslich, die beschlossenen Massnahmen zu erldutern sowie nachvollziehbar zu
machen und so fiir deren Akzeptanz und Umsetzung durch die Bevolkerung zu sor-
gen.23 Zu diesem Zwecke hielt der Bundesrat ab dem 25. Februar 2020, dem Tag, an
dem der erste Fall in der Schweiz bestitigt wurde, wochentliche Medienkonferenzen
zum neuen Coronavirus ab. Zusétzlich fanden Points de Presse zu fachlicheren As-
pekten statt mit Vertreterinnen und Vertretern der Bundesverwaltung (namentlich
BAG, aber auch Staatssekretariat fiir Wirtschaft [SECO] und Armee), der SN-STF,
der Kantone oder anderer Organisationen wie der SBB statt. Bis Ende Mérz 2021 fan-
den an die 50 Medienkonferenzen des Bundesrates und knapp 70 Points de Presse der
Bundesverwaltung statt.24

Auch weitere Kommunikationskanile wie die Websites der Behorden, die Website
der SN-STF, auf der diese ihre Policy Briefs verdffentlichte, und die sozialen Medien
spielten in der Pandemie eine wichtige Rolle. Die sozialen Medien wurden vom Bun-
desrat und vom BAG intensiv genutzt, aber auch die Wissenschaftlerinnen und Wis-
senschaftler waren hier individuell aktiv, um Erkenntnisse iiber das neue Coronavirus
zu verbreiten und die Aufmerksamkeit der Bevolkerung und der Behorden auf be-
stimmte Forschungsergebnisse zu richten. Diese Kommunikationskanéle sind nicht
Gegenstand der vorliegenden Evaluation, sondern nur die Medienkonferenzen und
Points de Presse.

22 Siehe Raupp, Juliana / Kocks, Jan Niklas (2018): Regierungskommunikation und staatli-
che Offentlichkeitsarbeit aus kommunikationswissenschaftlicher Perspektive; Vogel,
Martina (2010): Regierungskommunikation im 21. Jahrhundert: Ein Vergleich zwischen
Grossbritannien, Deutschland und der Schweiz, zitiert in Ochmer-Pedrazzi / Pedrazzi /
Schneider (2022).

23 Ochmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022); SN-STF (2020): Communication and
SARS-CoV-2.

24 Diese Medienkonferenzen und Points de Presse sind auf dem Youtube-Kanal des Bundes-
rates verfligbar.
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3 Eignung der rechtlichen und strategischen
Grundlagen fiir die Beriicksichtigung der
wissenschaftlichen Erkenntnisse

Die PVK hat analysiert, wie die Beriicksichtigung der wissenschaftlichen Erkennt-
nisse in den rechtlichen und strategischen Grundlagen fiir das Krisenmanagement
verankert ist. Sie hat sich dabei an Kriterien wie der Klarheit und Kohérenz der ein-
schldgigen Bestimmungen und an der Bedeutung, die den wissenschaftlichen Er-
kenntnissen zugemessen wird, orientiert (siche Anhang 2). Die PVK halt fest, dass die
Nutzung dieser Erkenntnisse in den strategischen Grundlagen kaum konkretisiert ist
(Zift.3.1) und dass die zustidndige Pandemiekommission nicht die Rolle spielte, die
ihr in den einschldgigen Bestimmungen zugedacht ist (Ziff. 3.2). Dies hatte zur Folge,
dass die Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse in der Coronakrise hauptsich-
lich durch Ad-hoc-Mandate geregelt wurde (Ziff. 3.3).

3.1 Die strategischen Grundlagen konkretisieren die
Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse kaum

Die rechtlichen und strategischen Grundlagen der Behorden fiir das Krisenmanage-
ment im Allgemeinen oder fiir die Bewaltigung einer Pandemie im Besonderen (siche
Ziff. 2.1) sind klar und eindeutig. Allerdings wurde in verschiedenen Studien darauf
hingewiesen, dass der Wissenschaft im Schweizer Rechtsrahmen keine besondere Be-
deutung zukommt.25 Die PVK hilt fest, dass die Beriicksichtigung wissenschaftlicher
Erkenntnisse bei der Entscheidungsfindung (evidenzbasierte Politik) in verschiedenen
Grundlagen erwihnt wird, jedoch nur auf abstrakte Weise. Es handelt sich vor allem
um Bestimmungen, die empfehlen, die Ziele und Strategien der Krisenvorbereitung
auf wissenschaftliche Erkenntnisse zu stiitzen. Auf die konkrete Zusammenarbeit zwi-
schen der Bundesverwaltung und den Wissenschaftskreisen sowie auf die Verfahren
fiir die Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse in Zeiten, in denen sich das Land
tatsdchlich in einer Krise befindet, wird kaum eingegangen.

Zentrale Rechtsgrundlage fiir den Umgang mit der Coronakrise ist das Epidemienge-
setz. In dessen Artikel 4 wird auf die wissenschaftlichen Erkenntnisse Bezug genom-
men, indem es dort heisst, dass der Bundesrat die Ziele und Strategien der Erkennung
und Bekdmpfung iibertragbarer Krankheiten festlegt und dabei insbesondere den ak-
tuellen Stand der Wissenschaft zu beriicksichtigen hat (Art. 4 Abs. 2 Bst. ¢ EpG). Im
Weiteren bestimmt Artikel 9 Absatz 3 EpG, dass das BAG dafiir verantwortlich ist,
Empfehlungen zu Massnahmen gegen {iibertragbare Krankheiten zu verdffentlichen
und sie regelméssig dem aktuellen Stand der Wissenschaft anzupassen. Generell hat
das BAG den Auftrag, bei der Erarbeitung der Erlasse iiber das 6ffentliche Gesund-
heitswesen vorbereitend und mitwirkend tétig zu sein (Art. 9 Abs. 3 Bst. a OV-EDI).
Die Epidemienverordnung2¢ enthélt keine weiteren Informationen iiber die Rolle der
wissenschaftlichen Erkenntnisse bei der Entscheidungsfindung.

25 Hofménner (2021); Wenger et al. (2020).
26 Verordnung vom 29.4.2015 iiber die Bekdmpfung iibertragbarer Krankheiten
des Menschen (Epidemienverordnung, EpV; SR 818.101.1).
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Diese rechtlichen Bestimmungen werden in den strategischen Dokumenten, die sich
daraus ableiten, wenig konkretisiert. So heisst es im vom BAG ausgearbeiteten
Influenza-Pandemieplan Schweiz lediglich, dass das BAG «die wissenschaftliche
Entwicklung» laufend zu beobachten hat, «um gegebenenfalls den Einsatz von Mas-
snahmen und die zugrunde liegende Strategie anpassen zu konnen».2’ Ferner wird das
Bundesamt dort mit der «Bewirtschaftung eines fortlaufend aktualisierten Informati-
onspools» beauftragt, «der durch ein etabliertes Informationsnetz zwischen BAG,
Oberfeldarzt, Armeeapotheke, Swissmedic, Expertengruppen und Kommissionen ge-
speist wird».28 Die verwendeten Begrifflichkeiten sind sehr vage und legen nicht fest,
welche Wissenschaftskreise zu konsultieren sind und auf welche Weise dies zu
geschehen hat. Das Krisenhandbuch des BAG wiederum erwéhnt die Beriicksichti-
gung von wissenschaftlichen Erkenntnissen bei der Bewéltigung einer Epidemie iiber-
haupt nicht.

3.2 Die Pandemiekommission wurde nicht einberufen

Die Bundesverwaltung hat die Moglichkeit, ausserparlamentarische Kommissionen
einzusetzen und sich von diesen bei der Wahrnehmung ihrer Aufgaben beraten zu
lassen (Art. 57a RVOG). In Pandemiefragen existiert mit der Eidgendssischen Kom-
mission fiir Pandemievorbereitung und -bewéltigung (EKP) seit 2011 ein solches Gre-
mium. Der EKP gehoren Fachpersonen aus den Bereichen Epidemiologie, Naturwis-
senschaften, Medizin, Kommunikation und anderen wichtigen Bereichen der Pan-
demievorbereitung und -bewaltigung an, die fiir ihre Sitzungsteilnahme entschédigt
werden. Vertreterinnen und Vertreter der Bundesverwaltung nehmen mit beratender
Stimme ebenfalls stindigen Einsitz in dieser Kommission.2 Trotz ihres Fachwissens
in Sachen Privention und Management einer Pandemie ist die EKP nicht im EpG
erwihnt — im Gegensatz zur Eidgendssischen Kommission fiir Impffragen (EKIF),
welche insbesondere die Aufgabe hat, den Bundesrat bei der Ausarbeitung von Impf-
dispositiven und die Behdrden beim Vollzug des EpG zu beraten sowie Impfempfeh-
lungen zuhanden des BAG auszuarbeiten (Art. 56 Abs. 1 und 2 EpG).

Die Einsetzungsverfiigung der EKP weist dieser jedoch eine beratende Funktion im
Falle einer Pandemie zu. Diese Beratungsfunktion umfasst die Beurteilung der Lage
und der Gefahren sowie die Wahl der Strategien und Massnahmen zur Bewiltigung
dieser Situation.30 Auch im Pandemieplan ist vorgesehen, dass die EKP in der beson-
deren und in der ausserordentlichen Lage ihr Fachwissen und ihren Rat zur Verfligung
stellt.3! Die EKP wurde in der COVID-19-Pandemie allerdings nicht einberufen, le-
diglich das Fachwissen einzelner Mitglieder wurde punktuell genutzt. Dies ist — wie
die PVK in ihrer jlingst abgeschlossenen Evaluation iiber die Verwaltungskommissi-

27 BAG (2018): Pandemieplan, 15.

28 BAG (2018): Pandemieplan, 18.

29 Strategos (2022): Commissions consultatives extraparlementaires: neuf études de cas
(nur auf Franzosisch); Auftraggeber: Parlamentarische Verwaltungskontrolle; Lausanne,
22.3.2022, Ziff. 4.4 und 7.2.4.

30 Art. 2 der Verfligung iiber die Einsetzung der Eidgendssischen Kommission fiir Pande-
mievorbereitung und -bewiltigung (EKP) vom 14.12.2018.

31 BAG (2018): Pandemieplan, 19.
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onen festhélt — darauf zuriickzufiihren, dass einige Akteure der Auffassung waren, die
EKP habe lediglich bei der Vorbereitung auf eine Pandemie — und auch nur auf eine
Influenza-Pandemie — eine Funktion, obwohl in der Einsetzungsverfiigung ausdriick-
lich das Gegenteil verankert ist. Auf der Grundlage des einschldgigen Rechts hitte
diese Kommission eine zentralere Rolle bei der Bewiltigung der Coronakrise spielen
miissen. In der Praxis wire dies angesichts der Ressourcen der EKP allerdings schwer
umzusetzen gewesen: Deren Mitglieder hétten plotzlich deutlich mehr Zeit fiir die
Kommissionstétigkeit aufwenden miissen.32 Der Bundesrat begriindete die geringe
Nutzung der EKP auch damit, dass diese «die Breite des erforderlichen Know-hows
nicht vollumfinglich abdecken» kénne und zum anderen «die Ressourcen [fehlten],
da die Mitglieder in ihren jeweiligen beruflichen Rollen stark gefordert waren».33

33 Die Bundesverwaltung prizisierte im Laufe der
Krise die Auftrige der wissenschaftlichen Akteure

Da konkrete Vorgaben fehlten, wie und wann die Wissenschaft einzubeziehen ist, und
bestehende Gremien nicht einberufen wurden, wurde der Beizug von Expertinnen und
Experten von Fall zu Fall entschieden. Abgesehen von einer ersten Phase, in der eine
gewisse Konfusion herrschte und vor allem die personlichen Kontakte von Bedeutung
waren (Ziff. 4.2), ist der Inhalt der Mandate, welche die Bundesverwaltung den ver-
schiedenen Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern erteilte, entscheidend, um zu
verstehen, welche Rolle diese wissenschaftliche Beratung in der Krise spielte — eine
Rolle, die mehrfach angepasst wurde.

Das erste Mandat der SN-STF, das Ende Mirz 2020 von Bund, SNF, ETH-Rat,
Swissuniversities und a+ unterzeichnet wurde, erteilte dieser Taskforce die Aufgabe,
die Politik und die Behorden zu beraten und dabei zu helfen, Entscheide auf der
Grundlage der Erkenntnisse der Schweizer Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler
zu treffen. Die Hauptadressaten dieser wissenschaftlichen Beratung waren das BAG,
der KSBC und das Staatssekretariat fiir Bildung, Forschung und Innovation (SBFI).
In diesem ersten Mandat wurden auch weitere Aufgaben festgelegt wie die Ermittlung
der Forschungs- und Innovationsmoglichkeiten im Zusammenhang mit dem neuen
Coronavirus.34 Nach der Riickkehr zur besonderen Lage und der Auflosung des
KSBC im Juni 2020 wurde das Mandat der SN-STF angepasst. Im zweiten Mandat
wurde prézisiert, dass der Hauptzweck der wissenschaftlichen Taskforce darin be-
steht, ein «unabhéngiger» Wissenschaftsrat zu sein. Das Adjektiv «unabhingig» war
im ersten Mandat noch nicht enthalten. Der Adressatenkreis der wissenschaftlichen
Beratung wurde verkleinert und bestand fortan nur noch aus der internen Taskforce
des BAG, obwohl es im Text hiess, dass sich die SN-STF iiber die Taskforce BAG
COVID-19 auch mit anderen Bundesdamtern und den Kantonsbehdrden austauschen

32 PVK (2022), Ziff. 5.2. Siehe auch den von der PVK in Auftrag gegebenen Experten-
bericht: Strategos (2022), Ziff. 4.4 und 7.2.4; Wenger et al. (2020); Hirschi et al. (2022).

33 Stellungnahme des Bundesrates zum Postulat Regazzi «Swiss National COVID-19 Sci-
ence Task Force. Aufarbeitung der Fehler und Versdumnisse» vom 16.3.2022 (22.3175).

34 Nationales Wissenschaftliches Beratungsgremium. Mandat an Schweizerischen National-
fonds, ETH-Rat, Swissuniversities, Verbund der Akademien a+, 4. Im Folgenden: Mandat
SN-STF vom 30.3.2020.
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kann.35> Ebenfalls festgehalten wurde, dass die SN-STF beschliessen kann, ihre Ein-
schétzung zu von ihr bestimmten anderen Themen zu ver6ffentlichen.3¢ Die sonstigen
Ziele aus dem ersten Mandat (Forschung und Innovation) wurden nicht iibernommen,
was unterstreicht, dass die Rolle der SN-STF klar auf die wissenschaftliche Beratung
des BAG ausgerichtet wurde. Dieses Mandat war am Ende des Untersuchungszeit-
raums dieser Evaluation noch giiltig.

Das BAG arbeitete auch mit dem Netzwerk «Swiss School of Public Health» (SSPH+)
zusammen, dem die Fakultiten fiir Gesundheitswissenschaften in der Schweiz ange-
horen.37 Nach einer ersten Kontaktaufnahme durch SSPH+ wurde im Mai 2020 ein
Vertrag unterzeichnet, mit welchem dem Netzwerk der Auftrag erteilt wurde, das
Fachwissen der Wissenschaftsgemeinschaft fiir die Suche nach Ldsungen in der
COVID-19-Krise zu nutzen und dem BAG zu diesem Zwecke eine nicht 6ffentliche
Plattform zur Verfiigung zu stellen, auf der das Bundesamt Fragen stellen kann, die
dann von den Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern des Netzwerks beantwortet
werden. Auf diese Weise sollten die wissenschaftlichen Diskussionen sowie die un-
terschiedlichen Standpunkte und Vorschldge der Expertinnen und Experten in der
Breite erfasst, zusammengefasst und den Behorden zugénglich gemacht werden.38
Das BAG ergénzte das Mandat im Dezember 20203 und betraute SSPH+ mit der Er-
stellung von Literaturiibersichten, die bis dahin intern erstellt worden waren (siehe
Ziff. 4.1). Obwohl es zeitlich ausserhalb des Evaluationszeitraums liegt, sei darauf
hingewiesen, dass im Juni 2021 ein neuer Vertrag mit SSPH+ zu den Literaturrecher-
chen geschlossen wurde, in dem von der Bereitstellung von Fachwissen nicht mehr
die Rede ist.40

Die Art und Weise, wie diese Mandate prizisiert wurden, zeigt, dass die Bundesver-
waltung nicht agierte, sondern reagierte, indem sie die Ziele der externen Fachbera-
tung nach und nach anpasste. Die PVK anerkennt, dass eine gewisse Flexibilitdt zwar
notwendig sein mag, dieses Ad-hoc-Vorgehen aber die Gefahr birgt, dass die Rollen
der beteiligten Akteure nicht klar getrennt sind (siehe Ziff. 4.2).

35 Mitglieder der SN-STF nahmen insbesondere an den quasi wochentlichen Sitzungen
des COVID-19-Steurungsausschusses teil, dem die Generalsekretarinnen und General-
sekretire aller Departemente sowie Vertretungen der BK, der Konferenz der kantonalen
Gesundheitsdirektorinnen und -direktoren (GDK) und des BAG sowie in einigen Fillen
der Sozialpartner angehorten.

36 Rahmenmandat an die Swiss National COVID-19 Science Task Force und den ETH-Rat.
Im Folgenden: Mandat SN-STF vom 14.7.2020.

37 Dem Netzwerk gehdren die Fakultiten folgender Hochschulen an: Universitét Basel,
Universitit Bern, Universitdt Freiburg, Universitat Genf, Universitit Luzern, Universitét
Neuenburg, Universitit der italienischen Schweiz, Universitit Ziirich, Berner Fachhoch-
schule, Fachhochschule der italienischen Schweiz und Ziircher Hochschule fiir Ange-
wandte Wissenschaften.

38 Fachexpertise Epidemiologie COVID-19, Vertrag zwischen dem BAG und SSPH+,
20.5.2020.

39 Fachexpertise Epidemiologie COVID-19, Vertragserginzung zwischen dem BAG und
SSPH+, 10.12.2020.

40 COVID-19: Literaturrecherchen zu Sars-CoV-2 und COVID-19, Vertrag zwischen
dem BAG und SSPH+, 15.6.2020.
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4 Zweckmissigkeit der Organisation und Prozesse
fiir die Verarbeitung der wissenschaftlichen
Erkenntnisse

Zur Organisation und Prozesse fiir die Verarbeitung der wissenschaftlichen Erkennt-
nisse gehdren zum einen die internen Prozesse des BAG fiir die Sammlung und Ana-
lyse dieser Erkenntnisse und zum anderen die Verbindungen, die das Amt zu externen
Akteuren aufgebaut hat, um Informationen einzuholen bzw. den vorhandenen Infor-
mationsstand zu vervollstindigen. Die Evaluationskriterien der PVK (Eignung der Art
und Weise des Austauschs mit der Wissenschaft, Pluralitdt der Informationsquellen,
geeignete Ermittlung des Bedarfs an wissenschaftlichen Erkenntnissen) sind in
Anhang 2 aufgefiihrt. Die Analysen der PVK zeigen, dass die interne Organisation fiir
die Sammlung und Auswahl der relevanten wissenschaftlichen Erkenntnisse nicht auf
expliziten Kriterien beruhte (Ziff. 4.1). Das BAG arbeitete erst spit und wenig syste-
matisch mit der Wissenschaft zusammen (Ziff. 4.2). Die Zusammenarbeit mit der
SN-STF entwickelte sich allerdings positiv (Ziff. 4.3).

4.1 Sammlung und Auswahl der wissenschaftlichen
Erkenntnisse durch das BAG beruhten nicht auf
expliziten Kriterien

Es gibt eine beeindruckende Zahl von Publikationen zum neuen Coronavirus. Ende
Mirz 2021 erfasste eine entsprechende Online-Plattform#! rund 140 000 Artikel zu
diesem Thema, was rund 2000 neuen Publikationen pro Woche entspricht. Hinzu
kommt die Zahl der verfiigbaren «Preprint»-Beitrége, d. h. der Artikel, die noch keine
Peer Review durchlaufen haben und noch nicht von einer wissenschaftlichen Fach-
zeitschrift angenommen wurden. Viele der befragten Personen erklérten, dass eben
diese Menge an Publikationen eine der grossten Herausforderungen bei der Nutzung
der wissenschaftlichen Erkenntnisse war, dies umso mehr, als einige Publikationen
von geringer Qualitit waren.42 Vor diesem Hintergrund ist es umso wichtiger, intern
so aufgestellt zu sein, dass eine Sammlung und Auswahl der Publikationen moglich
ist und deren Inhalt in einen Gesamtzusammenhang gestellt werden kann.

AD der Einsetzung der Taskforce BAG COVID-19 kamen diese Aufgaben den darin
vertretenen BAG-Mitarbeitenden zu. Um sich iiber die Entwicklung der wissenschaft-
lichen Erkenntnisse auf dem Laufenden zu halten, stiitzte sich das Bundesamt auf eine
interne Datenbank. Eine Gruppe von BAG-Mitarbeitenden hatte den Auftrag, eine
Schnellsuche vorzunehmen, um die Publikationen herauszufiltern, welche den Anfra-
gen der verschiedenen Arbeitsgruppen entsprachen, und sie diesen zur Verfiigung zu
stellen. Es ist allerdings schwer zu erkennen, anhand welcher Kriterien die relevanten
Erkenntnisse ausgewahlt wurden. Angesichts der Unmengen an Artikeln wiére es in
den Augen der PVK sinnvoll gewesen, solche Kriterien festzulegen. Es gibt allerdings

41 PubMed ist eine Suchmaschine fiir die Suche nach Verdffentlichungen in den Bereichen
Medizin und Biologie.

42 Chiolero, Arnaud / Cullati, Stéphane (2020): Informer en temps d’épidémie: comment
faire mieux. In: Bulletin des médecins suisses 101 (35), 1040-1042.
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keine Hinweise darauf, dass die wesentlichen Forschungsergebnisse nicht ermittelt
werden konnten. Angesichts des Umfangs dieser Aufgabe beauftragte das BAG im
Dezember 2020 das Netzwerk SSPH+ mit der Erstellung einer Literaturiibersicht zu
bestimmten Themen wie der Wirksamkeit der nicht pharmazeutischen Massnahmen
oder den langfristigen Auswirkungen von COVID-19 («Long Covid»). Die Referen-
zen der Artikel in der Literaturiibersicht von SSPH+ wurden dem BAG in einem For-
mat {ibermittelt, das es dem Bundesamt ermdglichte, sie in seine interne Datenbank
aufzunehmen und sich spéter gegebenenfalls darauf zu beziehen. Die PVK erachtet es
als angemessen, dass diese Aufgabe SSPH+ anvertraut wurde, da es sich hierbei um
ein Wissenschaftsnetzwerk von Forscherinnen und Forschern handelt. Einige der be-
fragten Personen verwiesen allerdings darauf, dass sich nicht zu allen Themen Litera-
turiibersichten erstellen liessen, da solche Ubersichten gewissen methodischen Zwiin-
gen unterworfen sind, um wissenschaftlichen Standards zu geniigen, das BAG aber
rasch Daten zu bestimmten Themen gebraucht habe. Bestimmte Personen der
Taskforce BAG COVID-19, namentlich die Arbeitsgruppe «Forschungy, verfolgten
deshalb — je nach Anfrage der anderen Arbeitsgruppen — die Entwicklung der wissen-
schaftlichen Erkenntnisse weiterhin punktuell und themenbezogen. Auch hier ist fiir
die PVK schwer zu erkennen, nach welchen Kriterien entschieden wurde, ob eine in-
terne oder externe Analyse erfolgte.

Die Taskforce BAG COVID-19 setzte zahlreiche Arbeitsgruppen ein,*3 welche ihren
Informationsbedarf an den zwei- bis dreimal wochentlich stattfindenden internen Sit-
zungen kundtun und weitergeben konnten. Danach konnten innerhalb zuvor festge-
legter Zeitfenster mehrmals wochentlich Fachdiskussionen organisiert werden. An
diesen von der Arbeitsgruppe «Forschungy koordinierten Sitzungen, die allen Mit-
gliedern der Taskforce BAG COVID-19 offenstanden, konnten bestimmte Themen
eingehend diskutiert werden, teilweise im Beisein von externen Fachpersonen. Bis
Ende Mirz 2021 fanden mehr als 80 solcher Fachdiskussionen statt, an denen Themen
wie Kommunikation, Wirksamkeit der Masken, Informations- und Dateniibermitt-
lungssysteme, Quarantine, COVID-19-Tests, Impfung und Virusvarianten behandelt
oder Forschungsergebnisse wie jene von «Corona Immunitas»#4 prisentiert wurden.
Diese Sitzungen ermoglichten es, Informationen und wissenschaftliche Erkenntnisse
zu einem bestimmten Thema angemessen zu teilen und zu konsolidieren, die PVK
bedauert aber, dass die einzigen Nachweise dieser Sitzungen Powerpoint-Présentati-
onen sind, aus denen nicht hervorgeht, inwieweit die wissenschaftlichen Erkenntnisse
genutzt wurden.

43 Von Externen wurde in den Interviews mit der PVK verschiedentlich kritisiert, dass die
Struktur der Taskforce BAG COVID-19 und die jeweiligen Zustandigkeiten von deren
Mitgliedern sehr schwer zu verstehen waren. Siehe hierzu GPK (2022), Interface (2022).

44 Corona Immunitas ist ein nationales Programm, das vom BAG finanziell unterstiitzt wird
und dessen Ziel es ist, zu untersuchen, wie viele Personen sich mit dem neuen Coronavi-
rus infiziert haben und inwieweit eine Erkrankung gegen eine (erneute) Infektion schiitzt.
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4.2 Das BAG arbeitete erst spiit und wenig systematisch
mit der Wissenschaft zusammen

In der ersten Phase der Krise kam es vor allem zu informellen Kontakten zwischen
dem BAG und der Wissenschaft. Mehrere Interviewpartnerinnen und -partner der
PVK erklérten, dass sich die im BAG fiir das jeweilige Thema zusténdigen Personen
zunichst an diejenigen Personen wendeten, mit denen sie bereits zusammengearbeitet
hatten. Als Reaktion darauf und mit dem Gefiihl, nicht gehdrt zu werden, richtete im
Februar und Mirz 2020 eine Reihe von Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern
Schreiben an den Vorsteher des EDI und an das BAG, in denen sie eine Neubewertung
der Geféhrlichkeit des neuen Coronavirus#> oder strengere Massnahmen zur Bekdmp-
fung von COVID-19 verlangten4. Der Austausch war in den ersten Wochen, in denen
sich das Virus verbreitete, also eher konfus.47

Die Kontakte zwischen dem BAG und der Wissenschaft wurden erst Ende Mérz 2020
institutionalisiert. Dies entspricht dem Zeitpunkt, an dem in der ersten Welle die Fall-
zahlen stark anstiegen (siche Abbildung 1), und war nach Ansicht der PVK eine na-
hezu unumgiingliche Reaktion des BAG. Im Ubrigen erfolgte die Formalisierung in
Form von Mandaten sowohl im Falle der SN-STF als auch im Falle von SSPH+ auf
Initiative der Wissenschaft und nicht des BAG#8 (siche Ziff. 3.3). An Fachwissen ge-
langte das BAG nicht nur durch diese Mandate, sondern auch durch den direkten Kon-
takt mit anderen Léndern, mit international anerkannten Organisationen (WHO, Eu-
ropdisches Zentrum fiir Seuchenprévention und -bekdmpfung [European Center for
Disease Prevention and Control, ECDC]) und mit Fachgremien (EKIF, Nationales
Zentrum fiir Infektionspravention [Swissnoso], Nationales Referenzzentrum fiir neu-
auftretende Infektionskrankheiten [NAVI], Pediatric Infectious Disease Group of
Switzerland [PIGS]) oder durch subventionierte Forschung, insbesondere im Rahmen
des SNF. Das BAG finanzierte zahlreiche wissenschaftliche Forschungsprojekte4?
und beteiligte sich an der Auswahl der Projekte fiir das nationale Forschungspro-
gramm des SNF zu COVID-19 (NFP 78)530.

Das BAG nutzte folglich verschiedene Kandle, um an Informationen zu gelan-
gen, ging dabei aber nicht sehr methodisch vor. Obwohl es in der Taskforce BAG
COVID-19 eine Arbeitsgruppe «Forschung» gab, die fiir die Koordination der Kon-
takte mit den Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftlern zustandig war, verfligte das
BAG iiber kein klar formuliertes Konzept fiir die Verarbeitung von wissenschaftli-
chen Informationen in Pandemiezeiten. Die PVK kann keine Systematik beim Aufbau
des externen Netzwerks erkennen, weder was die Form noch den Inhalt anbelangt.

45 «Gefahrlichkeit von COVID-19», Schreiben von vier Wissenschaftlerinnen und Wissen-
schaftlern an den Vorsteher des EDI und an das BAG vom 25.2.2020.

46 «Offener Brief an den Bundesrat bzgl. Coronavirus», Schreiben von 25 Wissenschaftle-
rinnen und Wissenschaftlern an den Bundesrat vom 12.3.2020.

47 Siehe auch Hirschi et al. (2022), 38/39.

48 Der Zusatz zum Mandat von SSPH+ im Dezember 2020 betreffend die Literaturiibersich-
ten wurde vom BAG initiiert.

49 Zum Beispiel «Corona Immunitas» zur Erforschung der Entwicklung von Antikérpern
in der Schweizer Bevolkerung, Messung von Sars-CoV-2 in den Abwissern usw.

50 Dieser Aspekt war der Subkommission als Zusatzoption fiir die Evaluation vorgeschlagen
worden, wurde von ihr aber nicht ausgewdhlt. Dementsprechend wird auf dieses Thema
im Rahmen dieses Berichts nicht im Detail eingegangen.
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Von der Form her waren die Anfragen an die SN-STF sehr heterogen: So wurden die
Taskforce-Mitglieder das eine Mal lediglich um eine kurze Einschétzung einer spezi-
fischen Studie iiber die Virusiibertragung in Restaurants gebeten, das andere Mal hin-
gegen um eine eingehende Analyse zu den epidemiologischen Risiken der Weiterfiih-
rung des Schulbetriebs inklusive Bewertung der Vor- und Nachteile sowie Definition
konkreter Kriterien fiir die Offnung oder Schliessung der Schulen. Auch die Antwor-
ten der SN-STF waren sehr unterschiedlich und reichten von einem E-Mail bis hin zur
Verbffentlichung von Policy Briefs, d. h. von Entscheidungshilfen zu bestimmten
Themen. Nach Ansicht der PVK ist es grundsitzlich von Nutzen, Anfragen unter-
schiedlichster Art stellen zu kdnnen, doch setzt dies voraus, dass das Ziel jeder An-
frage und das erwartete Produkt klar definiert sind. Dies war aber laut einigen von der
PVK befragten Personen nicht immer der Fall. So habe die SN-STF teilweise zusitz-
liche Abkldrungen vornehmen miissen, um den genauen Gegenstand der Anfrage zu
verstehen.

Was den Inhalt betrifft, so hat die PVK festgestellt, dass das BAG teilweise zum glei-
chen Thema mehrere Anfragen an externe Fachpersonen stellte und der Nutzen der
verschiedenen Kanile nicht immer klar war. Ab dem 20. Mérz 2020 bestand eine vom
Netzwerk SSPH+ geschaffene Plattform, auf der sich das BAG mit den Wissenschaft-
lerinnen und Wissenschaftlern austauschen konnte. Da diese Plattform nicht 6ffent-
lich war, ermdglichte sie laut den befragten Personen dem BAG, den Fachleuten Fra-
gen zu stellen und so eine offenere Diskussion zu fithren. Allerdings gab es Themen,
die sowohl auf dieser Plattform als auch mit der SN-STF besprochen wurden. Diese
Doppelspurigkeiten mehrten sich mit den Literaturiibersichten, mit deren Erstellung
SSPH+ ab Januar 2021 beauftragt war. So verdffentlichte die SN-STF zum Beispiel
ab April 2020 auf Ersuchen des BAG mehrere Policy Briefs zu COVID-19 bei Kin-
dern und Jugendlichen, welche die wissenschaftlichen Erkenntnisse in diesem Bereich
zusammenfassten. Im Mérz 2021 wurde auch bei SSPH+ eine Literaturiibersicht zu
diesem Thema in Auftrag gegeben. Einige der befragten Personen erachteten diese
Vielzahl an Kanélen als positiv. Auf diese Weise hétten Informationen aus verschie-
denen Quellen gesammelt und anschliessend verglichen sowie allféllige Widersprii-
che bei den Ergebnissen diskutiert werden konnen. Die PVK sieht hier allerdings die
Gefahr, dass gewisse Analysen — wie oben beschrieben — doppelt vorgenommen wer-
den, und bedauert deshalb das Fehlen einer Strategie, welche die Art und Weise fiir
den Austausch mit der Wissenschaft klar regelt. Dies umso mehr, als die Wissen-
schaftskreise durch die COVID-19-Pandemie stark beansprucht wurden und jede
Doppelspurigkeit eine unnétige Belastung fiir die betroffenen Personen darstellte.
Eine hohe Arbeitslast hatte auch das BAG zu tragen, welches die verschiedenen wis-
senschaftlichen Analysen auswerten musste und auf dessen Uberlastung in der
Coronakrise bereits in verschiedenen anderen Berichten hingewiesen wurde.5! Ferner
lasst sich festhalten, dass die Mandate an die SN-STF nicht vergiitet wurden (die Ar-
beit der Mitglieder wurde {iber das reguldre Budget ihrer jeweiligen Institutionen fi-
nanziert), jene an SSPH+ allerdings schon. Ein Unterschied, der fiir die PVK ange-
sichts der vergleichbaren Leistungen der beiden Akteure nicht zu erkléren ist.

S GPK (2022), Ziff. 6.4.5.
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4.3 Die Zusammenarbeit zwischen dem BAG und
der SN-STF verbesserte sich im Laufe der Pandemie

Unter den verschiedenen Akteuren aus der Wissenschaft nahm die SN-STF seit ihrer
Einsetzung die Rolle des Gremiums ein, das dafiir zustdndig war, die Behorden wis-
senschaftlich zu beraten und zu unterstiitzen. Als Adressat dieser wissenschaftlichen
Unterstiitzung war — neben dem KSBC und dem SBFI — ausdriicklich das BAG fest-
gelegt.52 Das BAG und die anderen Verwaltungseinheiten hatten allerdings keinen
Einfluss auf die Zusammensetzung dieses sie beratenden Gremiums. Die SN-STF ent-
stand auf Initiative der Wissenschaft selbst3 und aus den Interviews der PVK geht
hervor, dass sie iiber eine gewisse Autonomie bei der Ernennung ihrer Mitglieder und
in organisatorischen Belangen verfiigte, obwohl in ihrem Mandat festgelegt war, dass
die Ernennung ihrer Mitglieder im Einvernehmen mit den Auftraggebern zu erfolgen
hat.54 Dieser Sachverhalt wird unterschiedlich bewertet: Wihrend einige Personen der
Ansicht sind, dass diese Bottom-up-Konstituierung die Legitimitit und die Unabhén-
gigkeit der wissenschaftlichen Taskforce stérkte, ist dieses zuféllige Zustandekom-
men in den Augen anderer dafiir verantwortlich, dass die SN-STF eine eher schwache
Position gegeniiber den Behdrden hatte und sich das Vertrauen des BAG erst erarbei-
ten musste. Die befragten Personen dusserten die Meinung, dass die relevanten Fach-
bereiche angemessen in der SN-STF vertreten waren. Vereinzelt wurde aber bedauert,
dass die Spitdler und die Sozialwissenschaften nicht besser représentiert waren.

Einigkeit bestand unter den Interviewpartnerinnen und -partnern der PVK dariiber,
dass die Beziehungen zwischen dem BAG und der SN-STF anfangs nicht besonders
gut waren, sondern die Zusammenarbeit von personlichen Differenzen, Missverstand-
nissen und Misstrauen geprigt war, was auch in anderen Berichten hervorgehoben
wird.55 Die Fachleute im BAG mussten zunéchst lernen, dass die SN-STF einen Mehr-
wert brachte und keine Konkurrenz darstellte. Ferner bedurfte es einer klaren Defini-
tion und eines einheitlichen Verstindnisses der jeweiligen Zustindigkeiten, d. h. Be-
reitstellung des erforderlichen Fachwissens auf der einen Seite (Wissenschaft) und
Entscheidungsfindung auf der anderen Seite (politische Verantwortliche).56. Zu Be-
ginn der Krise betrafen die Anfragen des BAG an die SN-STF regelméssig und aus-
driicklich politische Fragen, z. B. die Frage, ob der Bund seine Maskenstrategie dn-
dern sollte,57 oder die Frage, welche Massnahmen fiir wie lange beibehalten werden
sollten.58 Ein Mitglied der wissenschaftlichen Taskforce sagte, dass deren Aufgabe
anfangs der Politikberatung dhnelte, die SN-STF ihre Empfehlungen — namentlich in
den Policy Briefs — in der Folge aber vorsichtiger formulierte. Parallel dazu fokus-
sierte das BAG seine Anfragen nach und nach stdrker auf den Stand der wissenschaft-
lichen Erkenntnisse zu bestimmten Themen oder auf die Entwicklung von Modellen
betreffend die Pandemieentwicklung.

52 Mandat SN-STF vom 30.3.2020.

53 Siehe auch SN-STF (2022).

54 Siehe auch Antwort des Bundesrates auf die von Nationalritin Therese Schldpfer
am 2.3.2021 eingereichte Frage 21.7111 «Covid-Taskforce».

55 BK (2020); Hirschi et al. (2022).

56 SN-STF (2022).

57 E-Mail-Anfrage an die SN-STF vom 2.4.2020.

58 E-Mail-Anfrage an die SN-STF vom 8.4.2020.
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Die klarere Definition der Rolle der SN-STF und der allgemeine Lernprozess beim
BAG und bei der SN-STF stérkten das Vertrauen zwischen den beiden Parteien und
das gegenseitige Verstdndnis. Laut dem EDI war dies von zentraler Bedeutung fiir das
Krisenmanagement. Nach Ansicht der PVK fiihrte diese Neudefinition der Rolle der
SN-STF allerdings gleichzeitig dazu, dass vom anfanglichen Zweck der wissenschaft-
lichen Taskforce abgeriickt wurde. Die befragten Personen sind der Auffassung, dass
sich die SN-STF zur Wahrung der Kompetenzverteilung und angesichts der Kritik,
sie iliberschreite ihre Kompetenzen,5® im Verlauf der Pandemie immer stirker be-
miihte, die wissenschaftlichen Erkenntnisse und die Pandemiemassnahmen nicht
mehr zu kommentieren, sondern nur noch die Erkenntnisse und die verschiedenen
Handlungsoptionen darzulegen. Die Unterschiede zwischen der Funktion der SN-STF
und der Rolle von SSPH+, die darin bestand, dem BAG die wissenschaftlichen
Erkenntnisse zusammenzufassen, wurden nach Ansicht der PVK dadurch immer ge-
ringer, obwohl sich die offiziellen Mandate der beiden Akteure unterschieden
(Zift. 3.3). Das BAG teilte der PVK allerdings mit, dass ihm die SN-STF weiterhin
Lagebeurteilungen zukommen liess, allerdings auf informellem Wege in den regel-
massigen bilateralen Gesprachen zwischen den verantwortlichen Personen. Dieser
Vorgehensweise fehlt es in den Augen der PVK jedoch an interner Transparenz, da
die Beratung dadurch nicht schriftlich erfolgte und dementsprechend nicht zuriickver-
folgt und analysiert werden kann.

Die Beziehungen zwischen dem BAG und der Wissenschaft verénderten sich also im
Laufe der Zeit und die Zusammenarbeit zwischen den verschiedenen Akteuren war
abhéngig von den zustindigen Personen auf beiden Seiten. Es sei darauf hingewiesen,
dass quasi alle befragten Personen betonten, diese Entwicklung habe zu einer deutlich
konstruktiveren Zusammenarbeit gefiihrt. Die Flexibilitdt und die Verfiigbarkeit aller
Beteiligten wurden allseits gelobt und trotz kritischer Stimmen ist die Mehrheit der
Akteure aus der Bundesverwaltung der Auffassung, dass das BAG dank der SN-STF
innert niitzlicher Frist iiber die erforderlichen wissenschaftlichen Erkenntnisse ver-
fiigte und die Taskforce somit zu einer evidenzbasierten Entscheidungsfindung bei-
tragen konnte. Zu diesem Schluss kommen auch andere Berichte.60

5 Angemessenheit der Beriicksichtigung
der wissenschaftlichen Erkenntnisse in
den Entscheidungsgrundlagen

Ziel der Evaluation war es nicht, die Zweckmissigkeit der Bundesratsentscheide zu
untersuchen, sondern zu analysieren, wie die wissenschaftlichen Erkenntnisse in den
Entscheidungsgrundlagen, die Gegenstand der Fallstudien sind (Maskenpflicht und
Beschrinkung von privaten Treffen, Grossanldssen, Restaurant- und Barbetrieb sowie
Schul- und Universitétsbetrieb), beriicksichtigt wurden (siche Ziff. 1.3). Die Analyse
der PVK stiitzt sich auf die Dokumente, die das BAG und das EDI fiir den Bundesrat
vorbereiteten, und auf die Interviews mit verwaltungsinternen und -externen Perso-

59 Siehe z. B. Politiker kritisieren Corona-Taskforce. In: Basler Zeitung, 14.8.2020;
L’impossible mission de la task force Covid. In: Le Matin Dimanche, 7.3.2021.
60 BK (2022), 29; Hirschi et al. (2022).

28/170



BB12023 2184

nen, namentlich mit Mitgliedern der SN-STF. In Anhang 3 findet sich eine Kurzchro-
nologie zu jeder Fallstudie, welche die Entwicklung des Kenntnisstands und die Be-
schliisse des Bundesrates nachzeichnet. Die Evaluationskriterien (angemessene Pra-
sentation der wissenschaftlichen Erkenntnisse in den Entscheidungsgrundlagen,
Transparenz beziiglich der Qualitét der wissenschaftlichen Grundlagen und der Unsi-
cherheiten) sind in Anhang 2 beschrieben. Aus den Analysen der PVK geht hervor,
dass in den Dokumenten zuhanden des Bundesrates zwar die epidemiologische Lage
detailliert dargestellt wurde, auf die wissenschaftlichen Erkenntnisse allerdings eher
selten verwiesen wurde (Ziff. 5.1). Die vorhandenen Empfehlungen zum Maskentra-
gen wurden unvollstindig wiedergegeben (Ziff. 5.2) und die neuen Erkenntnisse {iber
die Virusiibertragung durch Aerosole und ihre Auswirkungen auf die Beschriankung
von privaten Treffen, Grossanldssen, Restaurant- und Barbetrieb sowie Schul- und
Universitétsbetrieb unterschiedlich klar in den Entscheidungsgrundlagen ausgewiesen
(Ziff. 5.3).

51 Die Entscheidungsgrundlagen erliuterten zwar
die epidemiologische Lage, selten aber den Stand
der wissenschaftlichen Erkenntnisse

Das weiter oben beschriebene tibliche Verfahren fiir die Ausarbeitung von Entschei-
dungsgrundlagen (Ziff. 2.3) wurde in der Coronakrise stark verdndert. Aufgrund der
Krisensituation mussten dringliche Entscheide getroffen werden, wodurch die Fristen
fiir die Ausarbeitung der entsprechenden Grundlagen deutlich kiirzer waren als
sonst.6! Dieser Aspekt und die damit verbundenen Herausforderungen wurden in den
Interviews der PVK mehrfach betont.62 Dementsprechend wurde auch die Konsulta-
tion der betroffenen Verwaltungsakteure abgekiirzt. Zum Teil wurden diese noch vor
der offiziellen Konsultation direkt bilateral kontaktiert, was Fragen hinsichtlich der
Transparenz aufwirft.

Dieser Zeitdruck erklart auch, warum die Dokumente zuhanden des Bundesrates in
enger Zusammenarbeit des GS-EDI und des BAG erstellt wurden und weshalb sich
das BAG bemiihte, die politischen Aspekte vorherzusehen und direkt in diese Doku-
mente aufzunehmen. Die wissenschaftlichen Erkenntnisse an sich wurden allerdings
nur selten erwihnt. Die PVK hilt fest, dass die Dokumente zuhanden des Bundesrates
(schriftliche Antrdge, Informations- oder Diskussionsnotizen) zahlreiche Fakten iiber
die Entwicklung der epidemiologischen Lage in der Schweiz mit Indikatoren wie der
Fallzahl, der Positivitdtsrate der Covid-Tests, der Zahl der Hospitalisierungen, der
Auslastung der Intensivbetten und der Zahl der Todesfélle im Zusammenhang mit
COVID-19 sowie einen Uberblick iiber die internationale Lage enthielten. Diese
Informationen wurden ab November 2020 in das von den Behorden entwickelte Dash-
board63 eingetragen. Die Analyse der PVK hat allerdings gezeigt, dass in den Antré-
gen zur Verschirfung oder Lockerung der Massnahmen héufig nicht auf die zugrun-

61 Interface (2022).

62 Siehe auch GPK (2022), Ziff. 6.2.5.

63 Covid-19 Schweiz, Informationen zur aktuellen Lage, www.covid19.admin.ch
(Stand: 18.5.2022).
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deliegenden wissenschaftlichen Erkenntnisse verwiesen wurde. Wissenschaftliche
Erlauterungen (mit oder ohne Quellenangabe) zur Begriindung des Antrags fehlten
also, und dies, obwohl sich das BAG und das EDI laut den befragten Personen
bemiihten, die Vor- und Nachteile der vorgeschlagenen Massnahmen aufzuzeigen,
damit die entsprechenden Entscheide in voller Kenntnis der Sachlage gefillt werden
konnten.

5.2 Die vorhandenen Empfehlungen zum Maskentragen
wurden in den Entscheidungsgrundlagen
unvollstindig wiedergegeben

Die Fallstudie tiber die Maskenpflicht (siche Tabelle A, Anhang 3) hat ergeben, dass
nicht grundsétzlich infrage gestellt wurde, ob das Maskentragen die Virusiibertragung
wirksam verhindern kénne. Die Ansichten, in welchen Situationen eine Maskenpflicht
empfehlenswert ist, gingen aber auseinander. Bereits vor der COVID-19-Pandemie
lagen Studien zu diesem Thema vor. Diese betrafen allerdings vor allem asiatische
Lénder, in denen das Maskentragen deutlich verbreiteter ist, und wurden in erster
Linie im Gesundheitsbereich durchgefiihrt, in dem das Maskentragen allgemein emp-
fohlen wird.%4 Die Frage, die sich rasch stellte, war jene nach einer generellen Mas-
kenpflicht fiir die Bevdlkerung. Das BAG stellte mehrere Anfragen zu diesem Thema
an die SN-STF und organisierte entsprechende Fachdiskussionen. Die wissenschaft-
liche Taskforce zeigte sich zunédchst zuriickhaltend in ihren Antworten, empfahl aber
ab dem 20. April 2020 ausdriicklich, die gesamte Schweizer Bevolkerung solle Mas-
ken tragen, da die Kosten-Nutzen-Rechnung angesichts der COVID-19-Pandemie
eindeutig fiir diese Massnahme spreche.®5 Zu jenem Zeitpunkt waren andere aner-
kannte Wissenschaftsgremien wie das ECDC und die WHO zuriickhaltender.6 In den
Unterlagen fiir die Bundesratssitzung, in deren Anschluss kommuniziert wurde, dass
auf eine allgemeine Maskenpflicht verzichtet wird, wurde auf die Position dieser bei-
den Akteure verwiesen, nicht jedoch auf jene der SN-STF.¢7

Die Medien vermuteten unter anderem die nur ungeniigenden Maskenbesténde als
Grund fiir diesen Verzicht.68 Diese These ist umstritten: Einige der befragten Perso-
nen sind der Ansicht, dass der Maskenvorrat keinen Einfluss auf die Empfehlungen

64 Cowling, B.J. / Zhou, Y./ Ip, D.K. / Leung, G.M. / Aiello, A.E. (2010): Face masks to
prevent transmission of influenza virus: a systematic review. In: Epidemiology and Infec-
tion, 138 (4), 449-456; Bin-Reza, Faisal / Lopez Chavarrias, Vicente / Nicoll, Angus /
Chamberland, Mary E. (2012): The use of masks and respirators to prevent transmission
of influenza: a systematic review of the scientific evidence. In: Influenza And Other Res-
piratory Viruses, 6 (4), 257-267; Saunders-Hastings, P. / Crispo, J.A.G. / Sikora, L. /
Krewski, D. (2017): Effectiveness of personal protective measures in reducing pandemic
influenza transmission: A systematic review and meta-analysis. In: Epidemics 20, 1-20.

65 SN-STF (2020): Role of Face masks as part of non-pharmaceutical interventions against
coronavirus disease, 20.4.2020. Siehe auch SN-STF (2022).

66 ECDC (2020): Using face masks in the community. Reducing COVID-19 transmission
from potentially asymptomatic or pre-symptomatic people through the use of face masks.
Technical Report, 8.4.2020; WHO (2020): Advice on the use of masks in the context of
COVID-19. Interim guidance, 6.4.2020.

67 Informationsnotiz «COVID-19: Maskenstrategie ab 27. April 2020», 21.4.2020.

68 Keine Maskenpflicht, aber Unterstiitzung des Maskenangebots. swissinfo.ch, 22.4.2020.
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der Schweizer Behorden hatte. Die Mehrheit der Interviewpartnerinnen und -partner
— auch aus dem BAG — rdumt indes ein, dass es keinen Sinn gehabt hétte, das Mas-
kentragen zu empfehlen, ohne iiber ausreichend Masken zu verfiigen. Obwohl in den
analysierten Dokumenten kein ausdriicklicher Zusammenhang zwischen den geringen
Maskenbestinden und dem Verzicht auf eine allgemeine Maskenempfehlung herge-
stellt wird, stellt die PVK dennoch fest, dass diese beiden Aspekte eng miteinander
verkniipft sind: Der Maskenvorrat wurde in den Diskussionen iiber das Maskentragen
mehrfach thematisiertt® und als spater im Herbst 2020 mehr Masken verfiigbar waren,
wurde diese Verfiigbarkeit in den Entscheidungsgrundlagen als Argument fiir eine
Maskenempfehlung genannt.70

Bewegung in dieser Frage gab es bereits im Laufe des Sommers 2020: Ab diesem
Zeitpunkt setzte sich immer mehr der Standpunkt durch, dass es sinnvoll ist, wenn die
gesamte Bevolkerung Masken tragt.7! Im Juni 2020 enthielten die Unterlagen zuhan-
den des Bundesrates eine ausfiihrlichere Prisentation der verschiedenen Meinungen
zum Maskentragen. Allerdings kam die Verwaltung zum Schluss, dass «[aJufgrund
der tiefen Infektionszahlen [...] in der Schweiz zurzeit von einem Maskenobligato-
rium abgesehen werden [soll].»72 Die Maskenpflicht im 6ffentlichen Verkehr (OV)
wurde vom BAG und vom EDI zunéchst als mogliche zukiinftige Massnahme présen-
tiert, bevor die Ergebnisse des Mitberichtsverfahrens zu einer strikteren Position fiihr-
ten und dem Bundesrat Anfang Juli die Einfiihrung dieser Pflicht vorgeschlagen
wurde.”? Interessant ist, dass die SN-STF in dieser Phase ein Policy Brief verdffent-
lichte, in dem die 6ffentlichen Verkehrsmittel als einer der wichtigsten Orte genannt
wurden, an denen eine Maskenpflicht gelten sollte.”# Aus den von der PVK gefiihrten
Interviews und aus den analysierten Dokumenten geht hervor, dass der Entscheid von
Ende Oktober 2020, eine Maskenpflicht fiir Innenrdume und im Freien einzufiihren,
letztlich eher aus anderen als aus wissenschaftlichen Griinden getroffen wurde, wie
etwa aufgrund der Massnahmen der Nachbarlédnder sowie der Verfiigbarkeit und Ak-
zeptanz der Masken.

Die Analysen der PVK zeigen also, dass sich weniger die wissenschaftlichen Erkennt-
nisse als solche dnderten, sondern eher die Haltung gegeniiber dem Maskentragen.
Dies hat auch damit zu tun, dass das Maskentragen am Anfang der Coronakrise in den

69 Antrag des EDI «Verordnung iiber Massnahmen zur Bekdmpfung des Coronavirus:
Massnahmen an der Grenze und Massnahmen gegeniiber der Bevolkerung, Meldepflicht
Gesundheitsversorgungy, 12.3.2020; Informationsnotiz «COVID-19: Maskenstrategie
27. April 2020», 21.4.2020.

70 Informationsnotiz «Bekdmpfung der COVID-19-Epidemie in der Schweiz: Szenarien
fiir das weitere Vorgehen», 20.10.2020.

71 ECDC (2020): Guidelines for the implementation of non-pharmaceutical interventions
against COVID-19, 24.9.2020; WHO (2020): Advice on the use of masks in the context
of COVID-19. Interim guidance, 5.6.2020.

72 Diskussionsnotiz «Eckwerte fiir weitere Lockerungsschritte: Versammlungen und
Veranstaltungen, Distanzregelung, Baustellen. Ausstieg aus der ausserordentlichen Lage
gemiss Artikel 7 Epidemiengesetz: Aufteilung der COVID-19-Verordnung 2 in zwei
neue Verordnungeny, 18.6.2020.

73 Diskussionsnotiz «Verschirfung der Basismassnahmen anlésslich des erneuten
Wiederanstiegs der COVID-19 Fallzahlen», Fassung vom 30.6.2020 und neue Fassung
vom 1.7.2020.

74 SN-STF (2020): Benefits of wearing masks in community settings where social
distancing cannot be reliably achieved, 1.7.2020.
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westlichen Landern etwas vollkommen Neues war. Laut den meisten der befragten
Personen aus der Bundesverwaltung hat — insbesondere im BAG — in Bezug auf die
Wirksamkeit des Maskentragens nur langsam ein Umdenken stattgefunden, weil die
Massnahme zum Teil von den zustéindigen Personen abgelehnt wurde. Die PVK halt
fest, dass die Einfiihrung einer Maskenpflicht letzten Endes auch im BAG mehrheit-
lich befiirwortet wurde, als nicht nur die SN-STF, sondern im Sommer 2020 auch die
WHO und das ECDC entsprechende Empfehlungen formulierten, und als andere,
nicht rein wissenschaftliche Faktoren ebenfalls fiir das Maskentragen sprachen.

53 Neue Erkenntnisse zur Virusiibertragung wurden
in den Entscheidungsgrundlagen unterschiedlich
klar ausgewiesen

In den anderen Fallstudien, die sich mit verschiedenen beschriankenden Gesundheits-
massnahmen befassen, waren vor allem die wissenschaftlichen Erkenntnisse tiber die
Ubertragungswege des neuen Coronavirus von Bedeutung. Eine der wichtigsten Fra-
gen war, ob das Virus nur durch Tropfchen oder auch durch Aerosole iibertragen wird.
Die Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler sind der Ansicht, dass diese Unter-
scheidung falsch ist und fiir viel Verwirrung sorgte, da Aerosole als kleine Tropfchen
betrachtet werden konnen.”> Die WHO erklérte Anfang Februar 2020, dass das Virus
angesichts der Ubertragungswege friiherer Coronaviren, die in Asien und im Nahen
Osten Epidemien auslosten, vermutlich durch Tropfchen, durch engen personlichen
Kontakt und durch kontaminierte Gegenstdnde iibertragen werde.’¢ Ab April 2020
teilte die SN-STF mit, es gebe Hinweise darauf, dass eine Infektion mit dem Virus
Sars-CoV-2 auch iiber Aerosole erfolgen konne,”” namentlich in schlecht geliifteten
Réumlichkeiten’8. Sie wiederholte diese Aussage im Oktober 2020 und verwies da-
rauf, dass sich die Debatte eigentlich nur um die Frage drehe, welche Bedeutung die-
sem Ubertragungsweg zukomme.” Aus Sicht der PVK wurden diese Erkenntnisse
iiber das neue Coronavirus in den Entscheidungsgrundlagen zuhanden des Bundesra-
tes nur wenig dargelegt. Diese enthielten Fakten iiber die Entwicklung der Fallzahlen
und der Hospitalisierungen, aber kaum Informationen iiber die Entwicklung der wis-
senschaftlichen Erkenntnisse hinsichtlich der Ubertragungswege friiherer Coronavi-
ren und die daraus zu folgernden Schliisse (siehe Tabellen B, C und D, Anhang 3).
Anders gesagt, bedeutet dies, dass die Entscheidungsgrundlagen des Bundesrates zu
den in den Fallstudien behandelten Massnahmen nicht unbedingt die aktuellen Er-
kenntnisse iiber die Virusiibertragung enthielten.

75 Siehe z. B. Molteni, Megan (2021): The 60-Year-Old Scientific Screwup That Helped
Covid Kill. In: WIRED, 13.5.2021; Dyani Lewis (2022): Why The WHO Took Two
Years To Say COVID Is Airborne. In: Nature (604), 26-31.

76 WHO (2020): 2019 Novel Coronavirus (2019-nCoV): Strategic Preparedness and
Response Plan, 3.2.2020.

77 SN-STF (2020): Role of Face masks as part of non-pharmaceutical interventions against
coronavirus disease, 20.4.2020.

78 SN-STF (2020): Response to FOPH questions on masks and aerosol transmission,
4.6.2020. Siehe auch SN-STF (2022).

79 SN-STF (2020): The role of Aerosols in SARS-CoV-2 Transmission, 29.10.2020.
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Als der Antrag des EDI, die Restaurants im Mérz 2021 noch nicht wieder zu 6ffnen
(Tabelle D, Anhang 3), in der Konsultation der Partner und Departemente kritisiert
wurde, enthielt das Dokument zuhanden des Bundesrates zur Rechtfertigung des Bei-
behalts dieser Beschrankung hingegen eine ausfiihrliche Erléduterung der verschiede-
nen Ubertragungswege und des damaligen Kenntnisstands, wonach Untersuchungen
klar ergeben hétten, dass in Restaurants ein erhohtes Risiko einer Infektion mit
Sars-CoV-2 besteht.80

Der Umgang mit den wissenschaftlichen Erkenntnissen iiber die Verbreitung des
neuen Coronavirus durch Kinder und iiber die allfilligen Konsequenzen fiir den
Schulbetrieb spiegeln mehr als in anderen Féllen das Vorsorgeprinzip wider. Obwohl
wissenschaftlich nicht gesichert war, inwieweit Kinder das Virus tibertragen kdnnen,
empfahl das ECDC ab Februar 2020, Schulschliessungen in Betracht zu zichen.8!
Diese Empfehlung wurde vom EDI und vom BAG in die Entscheidungsgrundlagen
zuhanden des Bundesrates tibernommen. Ab April 2020 wird die bestehende Unsi-
cherheit transparent in den Dokumenten zu den wissenschaftlichen Erkenntnissen
wiedergegeben, z. B. durch Formulierungen wie «die letzten Beobachtungen scheinen
zu zeigen, dass Kinder bei der Virusiibertragung keine grosse Rolle spielen»82. Die
Unsicherheit kam also in der Wortwahl zum Ausdruck. Es sei allerdings auch darauf
hingewiesen, dass es durchaus Instrumente gibt, bestehende Unsicherheiten noch ex-
pliziter darzulegen, ndmlich durch eine Kategorisierung der Erkenntnisse (z. B. A, B,
C) nach Zuverléssigkeit der jeweiligen Studien.83 Die SN-STF sprach damals von ei-
nem Wertekonflikt zwischen den epidemiologischen Risiken und dem Recht der Kin-
dern auf Bildung, welches durch Schulschliessungen eingeschrinkt werde.84 Die
Nachteile in Sachen Bildung wurden in der Folge systematisch in den Entscheidungs-
grundlagen zuhanden des Bundesrates erwdhnt. Die Schliessung von Primar- und Se-
kundarschulen wurde als Massnahme bezeichnet, die nur als letztes Mittel ergriffen
werden sollte, da die Mdglichkeit des Distanzunterrichts schwer umsetzbar sei (Ta-
belle E, Anhang 3).

80 Antrag des DFI «Anderung der COVID-19-Verordnung besondere Lage und der
COVID-19-Verordnung 3: Offnungen in den Bereichen Freizeit, Kultur, Sport und
Einkaufsladen», 23.2.2021.

81 ECDC (2020): Guidelines for the use of non-pharmaceutical measures to delay and
mitigate the impact of 2019-nCoV. Technical Report, Februar 2020.

82 Informationsnotiz «COVID-19: Maskenstrategie ab 27. April 2020», 21.4.2020
(Ubersetzung; Originalsatz auf Franzésisch).

83 Siehe z. B. das System der «US Preventive Services Task Force»
(www.uspreventiveservicestaskforce.org > About the USPSTF > Methods and processes
> Grade Definitions, Stand: 28.4.2022), das GRADE-System
(www.gradeworkinggroup.org, Stand: 27.4.2022) oder im Bereich Klimawandel die
Informationsnotiz des Intergovernmental Panel On Climate Change (2010): Guidance
Note for Lead Authors of the IPCC Fifth Assessment Report on Consistent Treatment
of Uncertainties.

84 SN-STF (2020): Role of children in transmission of SARS-CoV-2 pandemic, 20.4.2020.
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6 Zweckmassigkeit der 6ffentlichen Kommunikation
der wissenschaftlichen Erkenntnisse

Die Analyse der 6ffentlichen Kommunikation wurde im Auftrag der PVK extern vor-
genommen. Der entsprechende Expertenbericht, dessen wichtigste Ergebnisse in die-
sem Kapitel dargelegt werden, findet sich im Anhang zu diesem Bericht. Die beauf-
tragten Fachleute analysierten die Medienkonferenzen und Points de Presse, an denen
es um das Maskentragen und die Beschriankung von privaten Treffen ging (Ziff. 1.2),
und achteten dabei insbesondere darauf, ob die Massnahmen mit wissenschaftlichen
Erkenntnissen begriindet wurden, ob der Zuverldssigkeitsgrad dieser Erkenntnisse
kommuniziert wurde und ob Widerspriiche zu vorherigen Aussagen bestanden.85 Die
PVK erginzte die externe Studie mit einer Dokumentenanalyse und Interviews. Die
Beurteilung der 6ffentlichen Kommunikation der wissenschaftlichen Erkenntnisse er-
folgte anhand von Kriterien wie der Kohérenz und Transparenz der Kommunikation
und der Klarheit der Aufgabenverteilung (siche Anhang 2). Die Analyse zeigt, dass
die offentliche Kommunikation der Behdrden verstdndlich war, sich aber nur wenig
auf die verfiigbaren wissenschaftlichen Erkenntnisse stiitzte (Ziff. 6.1). Die Entwick-
lung und die Unsicherheit dieser Erkenntnisse wurden nicht aktiv kommuniziert
(Ziff. 6.2). Zudem war die Verteilung der Kommunikationsaufgaben zwischen den
verschiedenen Akteuren in der Praxis nicht immer klar (Ziff. 6.3).

6.1 Die 6ffentliche Kommunikation war verstéindlich,
stiitzte sich aber nur wenig auf die wissenschaftlichen
Erkenntnisse

Die von der PVK beauftragten Fachleute sind der Ansicht, dass fiir die 6ffentliche
Kommunikation der wissenschaftlichen Erkenntnisse hohere Anforderungen galten,
da die Medienkonferenzen zum neuen Coronavirus auch von der breiten Bevolkerung
verfolgt wurden und nicht nur von den Medienschaffenden.8¢ Die Kommunikations-
qualitdt hingt insbesondere von der Satzstruktur und der Wortwahl ab.87 Die qualita-
tive und quantitative Inhaltsanalyse hat gezeigt, dass die Kommunikation versténdlich
war, sowohl was die miindliche Kommunikation selbst als auch die online verfiigba-
ren schriftlichen Begleitdokumente zu den Medienkonferenzen angeht. Die Medien-
konferenzen und Points de Presse hatten eine klare Struktur und die Funktionen der
teilnehmenden Personen wurden klar und transparent prisentiert. Lediglich die Tat-
sache, dass Abkiirzungen wie «<ECDCpy, die in der breiten Offentlichkeit wenig be-
kannt waren, ohne Erklarung verwendet wurden, wird im externen Expertenbericht
angesichts des grossen Publikums der Medienkonferenzen als Quelle fiir Missver-
stdndnisse bezeichnet.

Gemiss den externen Fachleuten sollte die 6ffentliche Kommunikation der Behorden
zudem auf verstdndlichen Erklarungen beruhen, die sich auf verldssliche Quellen stiit-

85 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Kap. 2.
86 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Kap. 1 und Ziff. 3.3.
87 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Kap. 1.
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zen, da dies die Akzeptanz der Bevolkerung erhoht.88 Im Pandemieplan heisst es:
«Das BAG kommuniziert aktiv, inhaltlich korrekt sowie zeit- und anspruchsgruppen-
gerecht. Jede Information wird so kurz und verstandlich wie mdglich formuliert und
basiert auf Sachlichkeit und Transparenz. Unsicherheiten und Ungewissheiten werden
offengelegt, um Spekulationen und Geriichten entgegenzuwirken.»$9 Die Analyse hat
jedoch gezeigt, dass die Aussagen an den Medienkonferenzen nur selten durch wis-
senschaftliche Erkenntnisse untermauert wurden. In 240 der 268 untersuchten Aussa-
gen (89,6 %), die sich auf das Maskentragen und die Beschrénkung privater Treffen
bezogen, wurde nicht auf die wissenschaftlichen Erkenntnisse verwiesen (siche Ta-
belle 2).90 Die Zahlen sind bei beiden Massnahmen nahezu gleich. Auch wenn klar
ist, dass nicht bei jeder Aussage ein expliziter Verweis auf die zugrundeliegenden
wissenschaftlichen Erkenntnisse moglich ist, insbesondere dann nicht, wenn ein poli-
tisches Organ wie der Bundesrat kommuniziert (siche Ziff. 6.3), so scheinen diese
Zahlen der PVK doch sehr hoch. Interessant ist, dass die analysierten Aussagen der
Mitglieder der SN-STF stets einen Verweis auf wissenschaftliche Erkenntnisse ent-
hielten, was ja durchaus dem Auftrag dieses Gremiums entspricht. Die externen Fach-
leute verweisen ausserdem darauf, dass sich die Nutzung der wissenschaftlichen Er-
kenntnisse im Laufe der Zeit dnderte. So mehrten sich ab Herbst 2020 die Verweise,
namentlich aufgrund einer aktiveren Teilnahme der Mitglieder der SN-STF.

Tabelle 2
Verweise auf wissenschaftliche Erkenntnisse in den Aussagen zum
Maskentragen und zu den Beschrinkungen privater Treffen
Sprecher/in Aussage mit Verweis  Aussage ohne Verweis Gesamt
auf wissenschaftliche auf wissenschaftliche
Erkenntnisse Erkenntnisse
Bundesrat 6 75 81
7,4% 92,6% 100%
BAG 4 47 51
7,8% 92,2% 100%
SN-STF 14 0 14
100% 0% 100%
Bundesverwaltung (ohne BAG) 0 10 10
0% 100% 100%
Medienschaffende 4 90 94
4,3% 95,7% 100%

88 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Kap. 1; Raupp/Kocks (2018); Vogel (2010)
Dies wird auch von der SN-STF betont, siche SN-STF (2022), 6.

89 BAG (2018): Pandemieplan, 28.

90 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Ziff. 3.1. Jede wissenschaftliche Erliute-
rung und jede Erwédhnung einer Studie oder externen Empfehlung (mit oder ohne Quel-
lenangabe) wurde als Verweis gezéhlt.
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Sprecher/in Aussage mit Verweis  Aussage ohne Verweis Gesamt
auf wissenschaftliche auf wissenschaftliche
Erkenntnisse Erkenntnisse
Sonstige 0 18 18
0% 100% 100%
Gesamt 28 240 268
10,4% 89,6% 100%

Quelle: angepasst von Oechmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Ziff. 3.1.

Unter den analysierten Aussagen waren es im Ubrigen lediglich jene betreffend die
Verscharfung der Massnahmen (z. B. Ausdehnung der Maskenpflicht oder Senkung
der erlaubten Personenzahl bei Treffen), die ausdriicklich mit wissenschaftlichen Er-
kenntnissen begriindet wurden. Bei der Lockerung von bestehenden Massnahmen war
dies nicht der Fall. Geméss den externen Fachleuten ldsst sich daraus schliessen, dass
die wissenschaftlichen Erkenntnisse vor allem eingesetzt wurden, um sicherzustellen,
dass die Bevolkerung diese Massnahmen mittrégt. Dies zeigt sich auch daran, dass
bei Massnahmen, die in Form von Empfehlungen formuliert wurden, etwas haufiger
auf die zugrundeliegenden Erkenntnisse verwiesen wurde als bei Pflichtmassnahmen,
da hier — um sicherzustellen, dass die Massnahme angewendet wird — offensichtlich
eine grossere Notwendigkeit gesehen wurde, diese zu rechtfertigen.9!

Die vertiefte Analyse bestimmter Medienkonferenzen und Points de Presse bestitigt
die allgemeinen Ergebnisse: So wurde zur Kontextualisierung des Entscheids, private
Treffen auf fiinf Personen (und nicht bspw. auf vier oder sechs) zu beschranken, oder
des Entscheids, eine Maskenpflicht fiir den OV (nicht aber fiir &ffentlich zugéngliche
Innenrdume) zu erlassen, nicht auf die wissenschaftlichen Hintergriinde verwiesen.
Fiir die Medienschaffenden und die Bevdlkerung blieb deshalb unklar, inwieweit
diese Entscheide auf wissenschaftlichen Kalkulationen und Erkenntnissen basierten.92
Zudem wird im externen Expertenbericht hervorgehoben, dass auf konkrete Quellen-
angaben meist verzichtet wurde und die Erkenntnisse abstrakt vermittelt wurden, in-
dem ganz allgemein von Fachleuten oder Studien gesprochen wurde, und dies auch in
den Pressedossiers.93

Diese Analyse zeigt folglich, dass in der 6ffentlichen Kommunikation der Behdrden
nur selten ausdriicklich auf die wissenschaftlichen Erkenntnisse verwiesen wurde, um
die getroffenen Entscheide zu begriinden und zu erkldren. Diese Feststellung gilt so-
wohl fiir die Kommunikation des Bundesrates als auch jene des BAG, wobei zu be-
riicksichtigen ist, dass sich die Rollen dieser beiden Organe unterscheiden: Wéhrend
der Bundesrat ein politisches Organ ist, ist das BAG ein Fachamt, das fiir die Kom-
munikation der fachlichen und wissenschaftlichen Aspekte zustindig ist (siche
Ziff. 6.3). Da viele der befragten verwaltungsinternen und -externen Personen beton-
ten, wie wichtig es sei, die wissenschaftlichen Grundlagen der beschlossenen Mass-
nahmen zu erldutern, kommt die PVK zum Schluss, dass es eine Diskrepanz zwischen
Theorie und Praxis gab. Mag es miindlich auch nicht immer méglich sein, die wissen-

91 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Ziff. 3.1.
92 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Ziff. 3.1.
93 Ochmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Ziff. 3.1.
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schaftlichen Referenzen anzugeben, so sollten diese nach Ansicht der PVK doch
zumindest in den Pressedossiers zu finden sein, was aber nicht der Fall war. Diese
Ergebnisse stehen im Einklang mit dem, was hinsichtlich der Beriicksichtigung der
wissenschaftlichen Erkenntnisse in den Entscheidungsgrundlagen festgestellt wurde,
niamlich, dass nicht ausdriicklich auf die Erkenntnisse verwiesen wurde (siche
Ziff. 5.2).

6.2 Bestehende Unsicherheiten sowie die
Weiterentwicklung von Erkenntnissen
wurden nicht aktiv kommuniziert

Die externen Fachleute verweisen darauf, dass das wissenschaftliche Wissen immer
nur den aktuellen und sich zum Teil auch widersprechenden Kenntnisstand der For-
schung widerspiegelt und daher als vorldufig und nicht immer gesichert gelten muss.
Im Sinne der Transparenz sollte deshalb der Zuverléssigkeitsgrad der wissenschaftli-
chen Erkenntnisse angegeben werden.9* Im externen Expertenbericht ist festgehalten,
dass dies nur teilweise eingehalten wurde: In 6 der 28 Aussagen (21,4 %) mit Verweis
auf wissenschaftliche Erkenntnisse wird darauf hingewiesen, dass die Erkenntnisse
als unsicher anzusehen sind.%5 Interessant ist zudem, dass es mehr Aussagen zum Mas-
kentragen als Aussagen zu den privaten Treffen gibt, bei denen explizit auf ambiva-
lente Studienergebnisse verwiesen wurde.% Die zeigt nach Auffassung der PVK, wie
unsicher die Behorden hinsichtlich dieser Massnahme waren (siehe Ziff. 5.2).

Die 6ftentliche Kommunikation zum Maskentragen wurde stark kritisiert, sowohl in
den Medien als auch von den befragten Personen. Die PVK erachtet es als nachvoll-
ziehbar, dass sich die Kommunikation parallel zu den beschlossenen Massnahmen
entwickelte. Was kritisiert wird, ist die Tatsache, dass der Nutzen der Masken vom
BAG zunichst kategorisch verneint wurde, namentlich in der Medienkonferenz vom
16. Mirz 202097, obwohl der wissenschaftliche Kenntnisstand zu diesem Thema nicht
eindeutig war (siche Ziff. 5.2 und Anhang 3). Die entsprechenden Aussagen, die von
einigen als «Kommunikationsfehler» betrachtet werden, werfen die Frage auf, wie die
Unsicherheiten beziiglich des Forschungsstands kommuniziert wurden. Die Analysen
der PVK zeigen, dass diese Aussagen den damaligen wissenschaftlichen Kenntnis-
stand nicht transparent widerspiegelten.

Die externen Fachleute verweisen darauf, dass diese Transparenz eng verkniipft ist
mit einer kohdrenten 6ffentlichen Kommunikation.8 Auch hier zeigt die Analyse,
dass die bestehenden Widerspriiche von den Kommunikationsverantwortlichen wenig
aktiv thematisiert wurden. Wenn Widerspriiche thematisiert wurden, dann ging es um
Aussagen, die an der Medienkonferenz selbst gemacht wurden, und nicht um frithere

94 Siche auch SWR (2022), 29.

95 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Ziff. 3.1.1.

96 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Ziff. 3.1.1.

97  Der damalige Leiter der Abteilung «Ubertragbare Krankheiten» erklirte an dieser Konfe-
renz: «Schutzmasken sind, wenn sie in der allgemeinen Bevolkerung getragen werden,
sehr wenig wirksam.»

98 Ochmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Kap. 1.
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Aussagen. Kaum iiberraschend waren es vor allem die Fragen der Medienschaffen-
den, die diese Widerspriiche zutage forderten. Im externen Expertenbericht wird z. B.
darauf hingewiesen, dass an der Medienkonferenz im Juli 2020, an der die Einfithrung
der Maskenpflicht im OV bekannt gegeben wurde, nicht auf die stark mediatisierte
Erklarung vom Mérz 2020 iiber die Unwirksamkeit der Masken eingegangen wurde,
obwohl hier eine klare Kehrtwende vorgenommen wurde.? Dieser Aspekt wird auch
in der vom BAG in Auftrag gegebenen Studie kritisiert.190 Fiir die PVK ist offensicht-
lich, dass Kohérenz nicht bedeutet, dass sich die Kommunikation nicht weiterentwi-
ckeln kann. Im Gegenteil: Die Kommunikation und die Massnahmen miissen mit der
Entwicklung des wissenschaftlichen Kenntnisstandes Schritt halten. In diesem Fall
wurde die Kommunikation angepasst, allerdings ohne ausdriicklich darzulegen, wa-
rum das BAG und die Behorden, die sich an den Empfehlungen der WHO und des
ECDC orientierten (siche Ziff. 5.2), nun ihre Position zum Maskentragen &nderten.
Aus den von der PVK gefiihrten Interviews geht hervor, dass dies der Glaubwiirdig-
keit des BAG schadete.

6.3 Die Verteilung der Kommunikationsaufgaben
war nicht immer klar

Die PVK hat anhand von Interviews und Dokumentenanalysen die Aufgabenvertei-
lung in Sachen offentliche Kommunikation untersucht. Zu unterscheiden sind hierbei
zwei Bereiche: zum einen die Aufgabenverteilung zwischen den verschiedenen Akt-
euren der Bundesverwaltung (BAG, EDI, Bundesrat) und zum anderen die Aufgabe-
verteilung zwischen der Bundesverwaltung und den externen Akteuren, in diesem Fall
der SN-STF. Generell haben die Analysen der PVK gezeigt, dass die jeweiligen Zu-
standigkeiten der Akteure der Bundesverwaltung klar vordefiniert waren. In der Pra-
xis war die Aufgabenverteilung dann allerdings weniger eindeutig. So gab es eine
gewisse Verwirrung dariiber, welche Rolle der Verwaltung und welche der SN-STF
in der 6ffentlichen Kommunikation zukam, was auch kritisiert wurde.

Im Pandemieplan!®! ist vor allem geregelt, wie die Kompetenzen in Sachen Krisen-
kommunikation generell zwischen den Akteuren des Bundes verteilt sind. Gemaéss
diesem Plan ist das BAG in allen Lagen fiir die fachliche Leitung der Kommunikation
verantwortlich, wiahrend die Kommunikation auf politischer Ebene Sache des Bun-
desrates ist und von der BK auf der Grundlage des Konzepts Krisenkommunikation!02
koordiniert wird. Dieses Konzept enthélt auch Checklisten und konkrete Instrumente,
die in der Pandemie genutzt wurden. Das One-Voice-Prinzip stellte die Grundlage
fiir die Koordination der Kommunikation dar, um sicherzustellen, dass die Organe des
Bundes einheitlich und innerhalb ihrer Zusténdigkeiten kommunizieren. Laut den be-
fragten Personen wurde die Unterscheidung zwischen der politischen oder strategi-
schen Kommunikation des Bundesrates und der eher fachlichen Kommunikation des
BAG sehr gut verstanden und von den betroffenen Akteuren auch umgesetzt, was

99 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Ziff. 3.2.
100 Interface (2022).

10l BAG (2018): Pandemieplan.

102 BK (2020): Konzept Krisenkommunikation.
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auch der vom BAG in Auftrag gegebene Bericht bestitigt.103 Nach Ansicht der PVK
spiegelte sich diese Verteilung der Kommunikationsaufgaben und -inhalte in der
Praxis allerdings nicht unbedingt wider. Die Analyse der Medienkonferenzen und
Points de Presse hat gezeigt, dass das BAG auch nicht haufiger auf die wissenschaft-
lichen Erkenntnisse verwies als der Bundesrat (siche Tabelle 2 oben),!04 obwohl dies
im Rahmen einer nicht politischen, sondern auf die fachlichen Aspekte fokussier-
ten Kommunikation zu erwarten gewesen wire. Mehrere Interviewpartnerinnen
und -partner der PVK verwiesen darauf, dass der Inhalt der Kommunikation teilweise
von den Ansichten der an den Konferenzen anwesenden Personen beeinflusst war,
namentlich beim Thema Maskentragen. Um die Einhaltung des One-Voice-Prinzips
zu erleichtern, sieht der Pandemieplan im Ubrigen die Einsetzung einer «Kerngruppe
Kommunikation» vor, welcher unter anderem die Armeeapotheke, das BAG, die BK,
das GS-EDI und eventuell auch Vertretungen des medizinischen Personals und der
Kantone angehdren.105 Diese Kerngruppe traf sich in der Coronakrise jedoch nur ein
einziges Mal. Stattdessen wurden zur Umsetzung des One-Voice-Prinzips an den von
der BK koordinierten Points de Presse Vertretungen der Bundesverwaltung, der Kan-
tone und der Wissenschaft beteiligt.

Die Wissenschaftskreise verfiigten also dank dieser Points de Presse, an denen regel-
missig Mitglieder der SN-STF teilnahmen, iiber eine breite Kommunikationsplatt-
form. Die Verteilung der Kommunikationsaufgaben zwischen der Bundesverwaltung
und den externen Akteuren ist in den einschlégigen Dokumenten fiir das Krisenma-
nagement allerdings nicht geregelt. Die Zustindigkeiten der SN-STF in Sachen Kom-
munikation wurden deshalb in den verschiedenen Vereinbarungen zwischen der
Taskforce und den Schweizer Behorden (Mandate) festgelegt. Das erste Mandat blieb
in diesem Punkt recht vage und hielt lediglich fest, dass die Expertengruppen in der
Regel nicht unabhéngig und ohne Absprache mit dem Auftraggeber 6ffentlich kom-
munizieren.!% Das zweite Mandat, welches die Aufgaben der SN-STF ab Juli 2020
regelte, war deutlich ausfiihrlicher in Sachen 6ffentliche Kommunikation, was zeigt,
dass bei den Zusténdigkeiten Prazisierungsbedarf gesehen wurde. Es hiess nun, dass
die Expertengruppen nicht unabhéngig 6ffentlich kommunizieren («in der Regel»
wurde weggelassen) und dass der Prisident oder die Prasidentin der SN-STF der ein-
zige Sprecher bzw. die einzige Sprecherin dieses Gremiums ist.197 Dies kommt im
Ubrigen dem nahe, was fiir die Aufteilung der Kommunikationsaufgaben zwischen
der Bundesverwaltung und der EKP gilt. In deren Einsetzungsverfliigung steht, dass
ihr Prisident oder ihre Prasidentin die EKP nach aussen vertritt und — nach vorgéngi-
ger Information des GS-EDI via BAG — fiir die Information der Offentlichkeit zustin-
dig ist.108 Im zweiten Mandat der SN-STF wurde ferner festgehalten, dass sich die
anderen Mitglieder der Taskforce in ihren anderen Funktionen individuell, jedoch
nicht im Namen der SN-STF dussern diirfen. Zudem wurde die zeitliche Koordination
mit der 6ffentlichen Kommunikation der Beschliisse des BAG, des EDI und des Bun-

103 Interface (2022).

104 Oehmer-Pedrazzi/Pedrazzi/Schneider (2022), Ziff. 3.1.
105 BAG (2018): Pandemieplan, 24.

106 Mandat SN-STF vom 30.3.2020.

107 Mandat SN-STF vom 14.7.2020.

108 Art. 6.1 Einsetzungsverfiigung EKP.
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desrates geregelt.109 Trotzdem kritisierten einige der befragten Personen — Mitglieder
und Nichtmitglieder der SN-STF — einen gewissen Mangel an Klarheit bei der Auf-
gabenverteilung. Es wurde die Meinung gedussert, dass die wissenschaftliche
Taskforce, namentlich zu Beginn der Krise, zu direkt zu den politischen Entscheiden
der Behorden Stellung genommen habe, obwohl dies nicht ihre Aufgabe gewesen sei.
Bis die Rolle der SN-STF und deren Funktion in der 6ffentlichen Kommunikation
geregelt war, brauchte es eine gewisse Zeit. Die Mandate der SN-STF enthielten zwar
Vorgaben fiir die Kommunikation und das zweite Mandat bereits mehr als das erste,
der Inhalt dieser Kommunikation wurde jedoch nicht definiert. Die PVK ist der Auf-
fassung, dass mit grundsétzlichen Vorabiiberlegungen in dieser Sache Missverstind-
nisse hitten vermieden werden konnen, ohne die Meinungsdusserungsfreiheit der
Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler zu beschneiden. Auch im Bericht der BK
wird ein gewisser Mangel an Koordination zwischen der Kommunikation des Bun-
desrates und jener der SN-STF hervorgehoben.!10 Die befragten Personen sind sich
allerdings einig, dass sich die Situation im Laufe der Krise verbesserte.

7 Schlussfolgerungen

Die PVK hat analysiert, wie die wissenschaftlichen Erkenntnisse in den rechtlichen
und strategischen Grundlagen verankert sind und wie sie verarbeitet, in den Entschei-
dungsgrundlagen beriicksichtigt und kommuniziert wurden. Die Evaluation der PVK
hatte nicht zum Ziel, die Zweckmassigkeit der Behdrdenentscheide zu bewerten, die
das Ergebnis einer Interessenabwégung sind, bei der die wissenschaftlichen Aspekte
nur ein Element von vielen sind.

Die PVK kommt zum Schluss, dass die Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse
durch das BAG in der ersten Phase der Coronakrise teilweise angemessen war. Das
BAG verfiigte iiber ein Netzwerk, das ihm die erforderlichen Erkenntnisse verschafft
hat. Es spielte aber keine aktive Rolle beim Aufbau dieses Netzwerks, was auch darauf
zurlickzufiihren ist, dass die Art des Einbezugs der Wissenschaft in den strategischen
Grundlagen kaum geregelt ist (Ziff. 7.1). Das BAG hat die Nutzung der wissenschaft-
lichen Erkenntnisse im Laufe der Krise verbessert (Ziff. 7.2). Die PVK hilt zudem
fest, dass das Bundesamt zahlreiche Akteure einbezog, wobei sich der Mehrwert der
einzelnen Beratungs- oder Unterstiitzungsleistungen nicht klar erschliesst, und es kam
zu Doppelspurigkeiten (Ziff. 7.3). Die Fallstudien haben im Weiteren gezeigt, dass
die wissenschaftlichen Erkenntnisse in den Entscheidungsgrundlagen zuhanden des
Bundesrates nicht immer transparent dargelegt wurden (Ziff. 7.4). Ferner wurden
diese Erkenntnisse allgemein nur wenig in der 6ffentlichen Kommunikation, nament-
lich jener des BAG, eingesetzt (Ziff. 7.5).

109 Mandat SN-STF vom 14.7.2020: «Falls Empfehlungen fiir Massnahmen der SN-STF
einen Einfluss auf anstehende Entscheide des BAG, des EDI oder des Bundesrates haben
konnen, werden diese Empfehlungen der SN-STF erst nach den entsprechenden Beschliis-
sen der Auftraggeber publiziert.».

110 BK (2022). Siche auch Hirschi et al. (2022) zur individuellen Kommunikation der
Mitglieder der SN-STF.
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7.1 Die Art des Einbezugs der Wissenschaft war wenig
vordefiniert und das Wissenschaftsnetzwerk hat sich
selbst organisiert

Die rechtlichen und strategischen Grundlagen zum Umgang mit Epidemien sind klar
und eindeutig, allerdings hat die PVK festgestellt, dass die Art und Weise des Einbe-
zugs der Wissenschaft in das Krisenmanagement wenig konkretisiert sind. Die
Beriicksichtigung wissenschaftlicher Erkenntnisse bei der Entscheidungsfindung
(evidence-based policy) wird in verschiedenen Texten erwédhnt, namentlich in der
zentralen Rechtsgrundlage, dem EpG. Allerdings handelt es sich dabei vor allem um
Bestimmungen, die empfehlen, die Ziele und Strategien der Krisenvorbereitung auf
wissenschaftliche Erkenntnisse zu stiitzen. Die tatsdchliche Zusammenarbeit zwi-
schen der Bundesverwaltung und der Wissenschaft sowie die Verfahren fiir die Nut-
zung der wissenschaftlichen Erkenntnisse im Krisenfall werden kaum erwdhnt. Auch
in den strategischen Grundlagen werden diese allgemeinen Bestimmungen nicht kon-
kretisiert und fehlen Prézisierungen dazu, welche Wissenschaftskreise einzubeziehen
sind und wie dies zu geschehen hat (Ziff. 3.1). Obwohl mit der EKP ein Gremium mit
Fachwissen und Beratungskompetenz in wichtigen Bereichen der Pandemiebewilti-
gung bestand, wurde diese beratende Kommission — entgegen dem, was in ihrer Ein-
setzungsverfiigung steht — nicht einberufen (Ziff. 3.2).

Das Fehlen konkreter Bestimmungen verhindert die Nutzung wissenschaftlicher Er-
kenntnisse nicht, fordert sie aber auch nicht. Es erklart nach Ansicht der PVK zumin-
dest teilweise, warum die Bundesverwaltung und namentlich das BAG als zusténdiges
Bundesamt ihr Wissenschaftsnetzwerk nicht aktiv aufbauten, sondern eher reagierten
als agierten. Das BAG nahm zu Beginn der Krise eine eher passive Rolle ein und das
Wissenschaftsnetzwerk bildete sich selbst, ad hoc, schrittweise und auf Initiative von
externen Akteuren wie der wissenschaftlichen Taskforce SN-STF oder dem Netzwerk
der Fakultiten fiir Gesundheitswissenschaften SSPH+ (Ziff. 3.3). Der Bund spielte
bei der Griindung seines wichtigsten wissenschaftlichen Beratungsgremiums, der
SN-STF, folglich nur eine untergeordnete Rolle. Die Zusammensetzung der SN-STF
wurde hauptséchlich durch die Wissenschaftskreise selbst bestimmt (Ziff. 4.3). Dies
erhohte in den Augen einiger die Legitimation dieser wissenschaftlichen Taskforce,
wirft aber auch die Frage auf, ob sie den Bediirfnissen des BAG entsprach. Die PVK
stellte jedenfalls fest, dass das BAG zu Beginn wenig Vertrauen in die SN-STF hatte.
Die Zusammenarbeit hitte unter Umstinden erleichtert werden konnen, indem das
Amt stirker an der Bildung des Netzwerks beteiligt gewesen wire, indem es z.B. Kri-
terien fiir die Auswahl von dessen Mitgliedern festgelegt hétte. Das Fehlen vordefi-
nierter Verfahren fiir die Zusammenarbeit zwischen Behorden und Wissenschaft trug
in der Praxis dazu bei, dass einzelne Personen bei der Beurteilung der zu Krisenbeginn
verfiigbaren wissenschaftlichen Erkenntnisse grosses Gewicht hatten und dass die Zu-
sammenarbeit zwischen den verschiedenen Akteuren stark von den beteiligten Perso-
nen im BAG und in der SN-STF abhing (Ziff. 4.3).
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7.2 Das BAG verbesserte die Nutzung der
wissenschaftlichen Erkenntnisse im Laufe der Krise

Bei der Evaluation der Bewiltigung der COVID-19-Pandemie kdnnen nicht die glei-
chen Anforderungen an die Organisation und die Verfahrensabldufe der Bundesver-
waltung gestellt werden wie in normalen Zeiten. Das Auftreten dieser Pandemie war
ein aussergewohnliches und unerwartetes Ereignis, das die iiblichen Strukturen auf
die Probe stellte, dies umso mehr, als die Dauer der Pandemie anfangs unterschétzt
wurde.!!! In diesem Zusammenhang wurde die grosse Verfiigbarkeit und Flexibilitdt
aller Beteiligten, sowohl innerhalb der Verwaltung wie auch aus der Wissenschaft, in
den Interviews der PVK mehrfach gelobt. Viele sind sich einig, dass die Zusammen-
arbeit mit der SN-STF dazu beigetragen hat, dass Entscheide auf der Grundlage von
wissenschaftlichen Erkenntnissen getroffen werden konnten (Ziff. 4.3). Obwohl das
Fehlen konkreter Verfahrensvorgaben den Einbezug der Wissenschaft verzogerte
(Ziff. 7.1), geht aus den verschiedenen Analysen, die im Rahmen dieser Evaluation
vorgenommen wurden, hervor, dass sich die Nutzung der wissenschaftlichen Erkennt-
nisse im Laufe der Krise in vielerlei Hinsicht verbessert hat, sowohl was die Zusam-
menarbeit zwischen dem BAG und der Wissenschaft (Ziff. 4.3) als auch die 6ffentli-
che Kommunikation (Ziff. 6.3) angeht. Dies wird auch in anderen Studien iiber das
Krisenmanagement der Behorden in der COVID-19-Pandemie betont.112

7.3 Die Wissenschaft wurde iiber verschiedene
Kanile einbezogen und teilweise kam es zu
Doppelspurigkeiten

Das BAG nutzte zahlreiche Kanéle, um sich iiber den Stand der wissenschaftlichen
Erkenntnisse zu informieren, allerdings ist nicht erkennbar, welche Kriterien das Bun-
desamt fiir die Sammlung und Auswahl der relevanten Erkenntnisse anwendete
(Zift. 4.1). Aufgrund der Dringlichkeit wurden zahlreiche Initiativen parallel zueinan-
der gestartet und viele Kanile gleichzeitig genutzt, doch lésst sich keine Koordination
der wissenschaftlichen Erkenntnisse beobachten. Das BAG verfiigte {iber kein Kon-
zept fiir den Einbezug der Wissenschaft in einer Pandemie, sondern es entwickelte
seine Prozesse ad hoc im Laufe der Krise. Eine Systematik ist nicht zu erkennen.
Dementsprechend stellt sich fiir die PVK auch die Frage nach dem Mehrwert einzel-
ner Leistungen: So gab es Doppelspurigkeiten bei den Anfragen des BAG an die
SN-STF und an das Netzwerk SSPH+, sowohl bei den Literaturiibersichten, die das
Amt verlangt hat, als auch auf bei den Fragen, die es den Wissenschaftlerinnen und
Wissenschaftlern direkt gestellt hat (Ziff. 4.2).

Diese Doppelspurigkeiten lassen sich auch damit erkldren, dass das BAG die genaue
Rolle der beteiligten Akteure erst nach und nach festgelegt hat. So wurden die Ver-
trige der Bundesverwaltung mit der SN-STF und SSPH+ mehrfach angepasst
(Ziff. 3.3). Dies bot eine gewisse Flexibilitit, die niitzlich war, um in der Krise auf
verdnderte Bediirfnisse reagieren zu kdnnen, hatte aber auch zur Folge, dass die Un-

11 GPK (2022), Ziff. 6.4.2.
112 nterface (2022), BK (2020), GPK (2022).
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terschiede zwischen den verschiedenen Leistungen dieser Akteure miteinander ver-
schwammen. Die Neudefinition der Rolle der SN-STF, die dazu fiihrte, dass sich de-
ren wissenschaftliche Beratung je langer desto weniger auf die Frage nach geeigneten
Massnahmen bezog und sie keine Empfehlungen mehr aussprach, sondern vermehrt
lediglich eine Einschétzung der epidemiologischen Lage und Entwicklungen gab,
fiihrte zu einer Anndherung ihrer Rolle an jene der SSPH+ (Ziff. 4.3). Durch die Ka-
nalvielfalt konnten zwar die Informationsquellen diversifiziert werden, doch fithrten
die zahlreichen wissenschaftlichen Stellungnahmen auch zu einem erheblichen Mehr-
aufwand: fiir die Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler, welche die Analysen er-
stellten, aber auch fiir das BAG, das die verschiedenen wissenschaftlichen Analysen
verarbeiten und evaluieren musste. Dies in einer Krise, die bereits ein grosses Enga-
gement seitens der Bundesverwaltung und der externen Akteure verlangte (Ziff. 4.2).

7.4 Die wissenschaftlichen Erkenntnisse waren nicht
immer transparent in den Entscheidungsgrundlagen
dargelegt

Allgemein ist zu beriicksichtigen, dass aufgrund der Dringlichkeit der Situation und
der Entscheide fiir die Ausarbeitung der Entscheidungsgrundlagen nur sehr wenig Zeit
zur Verfligung stand. Die PVK hilt fest, dass die vom BAG und vom GS-EDI in enger
Zusammenarbeit erstellten Dokumente zuhanden des Bundesrates zwar zahlreiche In-
formationen iiber die Entwicklung der epidemiologischen Lage in der Schweiz ent-
hielten, die wissenschaftlichen Erkenntnisse und die verschiedenen Einschitzungen
dieser Erkenntnisse darin aber nicht immer transparent dargelegt waren (Ziff. 5.1).
Dies geht z. B. aus der Fallstudie zu den Masken hervor: Obwohl die SN-STF das
Maskentragen bereits ab April 2020 empfahl, wurde in den Entscheidungsgrundlagen
zuhanden des Bundesrates zunéchst nur auf die Empfehlungen von Organisationen
verwiesen, die gegeniiber einer solchen Massnahme eher skeptisch waren. Letztlich
waren es dann keine neuen Erkenntnisse, sondern eher andere Faktoren, die dazu fiihr-
ten, dass das Maskentragen auch im BAG befiirwortet wurde (Ziff. 5.2). Die Erkennt-
nisse {iber die Ubertragungswege des Virus und die Folgerungen daraus fiir die Be-
schriankung von privaten Treffen, von Grossanldssen, des Restaurant- und Barbetriebs
sowie des Schul- und Hochschulbetriebs wurden fanden unterschiedlich gut Eingang
in die Entscheidungsgrundlagen: So wurden die Erkenntnisse iiber die Wahrschein-
lichkeit, dass Kinder das Virus weitergeben, und die Studien iiber die Nachteile von
Schulschliessungen unverziiglich verwendet, um zu begriinden, dass Schulschliessun-
gen nur als letztes Mittel eingesetzt werden sollten. Hingegen wurden die neuen Er-
kenntnisse iiber die Ubertragung des neuen Coronavirus durch Aerosole und die Fol-
gerungen daraus fiir die Pandemiemassnahmen in anderen Bereichen in den
Dokumenten zuhanden des Bundesrates kaum erwéhnt (Ziff. 5.3).

Aus Sicht der PVK zeigen sich hier zwei unterschiedliche Zeithorizonte, die schwer
zu vereinen sind: Auf der einen Seite bedurfte es rascher politischer Entscheide. Die
Beschlussfassung musste zu einem bestimmten Zeitpunkt erfolgen und die entspre-
chenden Entscheidungsgrundlagen mussten dauernd an die epidemiologische Ent-
wicklung in der Schweiz angepasst werden. Auf der anderen Seite lassen sich aus
wissenschaftlichen Erkenntnissen nicht immer klare Empfehlungen ableiten, weil sie
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mit Unsicherheiten behaftet sind, und es bedarf einer gewissen Zeit, um diese zu ver-
ringern. Vor diesem Hintergrund stellt sich die Frage, wie verldsslich Erkenntnisse
sein miissen, damit sie in die Entscheidungsgrundlagen aufgenommen werden, und
wie die nach wie vor bestehenden Unsicherheiten dargestellt werden konnen. Die
PVK erachtet Transparenz in diesem Zusammenhang fiir sehr wichtig, und es gibt
Moglichkeiten, um den Grad der Verlésslichkeit von wissenschaftlichen Erkenntnis-
sen ausdriicklich und systematisch anzugeben, doch wurden diese in den Entschei-
dungsgrundlagen zuhanden des Bundesrates nicht verwendet Ziff. 5.3).

7.5 Die wissenschaftlichen Erkenntnisse wurden in
der 6ffentlichen Kommunikation, namentlich jener
des BAG, nur wenig eingesetzt

Die teilweise mangelnde Transparenz bei der Présentation der wissenschaftlichen Er-
kenntnisse in den Entscheidungsgrundlagen (Ziff. 7.4) spiegelt sich auch in der 6f-
fentlichen Kommunikation wider. Aus der extern angefertigten Analyse der Medien-
konferenzen und —dossiers des Bundesrates und der Points de Presse, an welchen das
BAG und die SN-STF vertreten waren, geht hervor, dass die wissenschaftlichen Er-
kenntnisse zum Maskentragen und zu den Einschrinkungen fiir private Treffen vom
Bundesrat und vom BAG nur selten erwdhnt wurden. Nur 10,4 Prozent der erfassten
Aussagen enthielten einen Verweis auf die wissenschaftlichen Hintergriinde und die
Hilfte davon stammte von Mitgliedern der SN-STF, die — entsprechend der Funktion
dieser Taskforce als wissenschaftliches Beratungsgremium — bei ihren Aussagen stets
auf den wissenschaftlichen Kenntnisstand hinwiesen.

Auch wenn fiir die PVK klar ist, dass nicht bei jeder Aussage ein expliziter Verweis
auf die zugrundeliegenden wissenschaftlichen Erkenntnisse mdglich ist, insbesondere
dann nicht, wenn ein politisches Organ wie der Bundesrat kommuniziert, so scheint
dieser Wert doch sehr niedrig. Dies umso mehr, als in den von der PVK gefiihrten
Interviews mehrfach betont wurde, wie wichtig es sei, dass die von den Behdrden
kommunizierten Informationen transparent seien und dass dargelegt werde, auf wel-
chen Grundlagen die Massnahmen ergriffen werden (Ziff. 6.1). Unsicherheiten und
neue Erkenntnisse haben die Behorden zumeist erst kommuniziert, wenn an Medien-
konferenzen spezifische Fragen gestellt wurden; sie wurden nicht proaktiv angespro-
chen, obwohl dies als unerldsslich angesehen wird, um das Vertrauen der Bevolkerung
zu gewinnen. Eine aktive Kommunikation neuer Erkenntnisse ist umso wichtiger,
wenn Empfehlungen — wie jene zum Maskentragen — abgeédndert werden. Es schadete
der Glaubwiirdigkeit des BAG, dass der Meinungswechsel in dieser Frage nicht klar
begriindet wurde (Ziff. 6.2).

Die Verteilung der Kommunikationsaufgaben in der Bundesverwaltung haben die be-
fragten Personen als klar bezeichnet. So sei der Bundesrat fiir die politische und stra-
tegische Kommunikation und das BAG fiir die Kommunikation der fachlichen As-
pekte zustindig. Diese Aufgabenverteilung wurde in der Praxis dann aber nicht strikt
eingehalten; das BAG verwies nicht hiufiger auf die wissenschaftlichen Erkenntnisse
als der Bundesrat. Die Koordination zwischen der Bundesverwaltung und der SN-STF
in Sachen 6ffentliche Kommunikation gestaltete sich schwierig. Im ersten Mandat der
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Taskforce war dieser Punkt nicht klar geregelt. Die Verantwortlichkeiten wurden erst
ab Juli 2020 prézisiert, indem festgelegt wurde, wer bei der SN-STF fiir die Kommu-
nikation zusténdig ist und wie die Kommunikation der Taskforce zeitlich mit jener
der Bundesverwaltung koordiniert wird. Die PVK ist der Ansicht, dass die Aufgaben-
verteilung rascher hétte geregelt werden konnen, z. B. nach dem Vorbild der Bestim-
mungen fiir die Kommunikation der EKP. Auch zu den Inhalten der Kommunikation
fehlten klare Regeln. Mit grundsitzlichen Uberlegungen in dieser Sache hitten Miss-
verstdndnisse vermieden werden konnen, ohne die Meinungsdusserungsfreiheit der
Wissenschaftlerinnen und Wissenschaftler zu beschneiden (Ziff. 6.3).
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Abkiirzungen

Abs. Absatz

Art. Artikel

BAG Bundesamt fiir Gesundheit

BBI Bundesblatt

BK Bundeskanzlei

Bst. Buchstabe

COVID-19 Coronavirus-Erkrankung 2019 (Englisch: Corona Virus Disease 2019),

ECDC

EDI
EKIF
EKP

EpG
EpV

GPK
GPK-N
GPK-S
GS-EDI
1GV

Kap.
KSBC

ov
OV-EDI

PVK
RVOG

RVOV

Sars-CoV-2
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vom neuen Coronavirus ausgeldste Erkrankung

Europiisches Zentrum fiir die Pravention und die Kontrolle von
Krankheiten (Englisch: European Centre for Disease Prevention and
Control)

Eidgendssisches Departement des Innern

Eidgendssische Kommission fiir Impffragen

Eidgendssische Kommission fiir Pandemievorbereitung und -bewiélti-
gung

Bundesgesetz vom 28.9.2012 iiber die Bekdmpfung iibertragbarer
Krankheiten des Menschen (Epidemiengesetz; SR 818.101)

Verordnung vom 29.4.2015 {iber die Bekdmpfung iibertragbarer
Krankheiten des Menschen (Epidemienverordnung; SR 818.101.1)

Geschiftspriifungskommissionen der eidgendssischen Réte
Geschiftspriifungskommission des Nationalrates
Geschiftspriifungskommission des Stéinderates
Generalsekretariat des EDI

Internationale Gesundheitsvorschriften vom 23.5.2005, fiir die
Schweiz in Kraft getreten am 15.6.2007 (SR 0.818.103)

Kapitel

Krisenstab des Bundes Corona

Offentlicher Verkehr

Organisationsverordnung vom 28.6.2000 fiir das Eidgendssische
Departement des Innern (SR 172.212.1)

Parlamentarische Verwaltungskontrolle

Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz vom 21.3.1997
(SR 172.010)

Regierungs- und Verwaltungsorganisationsverordnung vom
25.11.1998 (SR 172.010.1)

Coronavirus 2 des Schweren Akuten Respiratorischen Syndroms
(Englisch: Severe Acute Respiratory Syndrome Coronavirus 2),
fiir die Pandemie verantwortliches Virus
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SBFI Staatssekretariat fiir Bildung, Forschung und Innovation

SECO Staatssekretariat fiir Wirtschaft

SNF Schweizerischer Nationalfonds zur Forderung der wissenschaftlichen
Forschung

SN-STF Swiss National COVID-19 Science Task Force

SR Systematische Rechtssammlung

SSPH+ Swiss School of Public Health

Swissmedic Schweizerisches Heilmittelinstitut

WHO Weltgesundheitsorganisation (Englisch: World Health Organization)
Ziff. Ziffer
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Anhang 1

Herangehensweise der Evaluation

Ziele der
Politik:

Mittel, diese
zu erreichen:

Gegenstand
der
Evaluation:

Evaluations-
fragen:

Durchgefiihrte
Analysen:

Angesichts der Verbreitung des neuen Coronavirus Anfang 2020 ordnete der Bundesrat Mas-
snahmen zum Schutz der 6ffentlichen Gesundheit an, um die Epidemie einzudéammen.

U

Massnahmen missen auf wissenschaftlichen Erkenntnissen beruhen, um wirksam zu sein
(evidenzbasierte Politik). Im vorliegenden Fall spielte das BAG als das Bundesamt, das fiir
Gesundheitsfragen zusténdig ist, eine zentrale Rolle.

U

Mit dieser Evaluation wird die Nutzung der wissenschaftlichen Erkenntnisse durch das BAG

in der ersten Phase der Coronakrise analysiert. Untersucht wurden dabei die rechtlichen und
strategischen Grundlagen, die Verarbeitung der Erkenntnisse, deren Berlicksichtigung in den
von der Bundesverwaltung ausgearbeiteten Entscheidungsgrundlagen und deren o6ffentliche

Kommunikation.

U

U

U

U

Begiinstigten die
rechtlichen und stra-
tegischen Vorgaben
eine angemessene
Berticksichtigung der
wissenschaftlichen
Erkenntnisse tber
das neue Coronavi-
rus in der Krise?

Waren die Organisa-
tion und die Pro-
zesse des BAG fiir
die Verarbeitung der
wissenschaftlichen
Erkenntnisse Uiber
das neue Coronavi-
rus zweckmassig?

Wurden die wissen-
schaftlichen Erkennt-
nisse lber das neue
Coronavirus in den
Entscheidungsgrund-
lagen angemessen
berticksichtigt?

War die éffentliche
Kommunikation der
wissenschaftlichen
Erkenntnisse — so-
wobhl inhaltlich als

im Hinblick auf die
Aufgabenverteilung —
zweckmassig?

U

U

U

U

Dokumentenanalyse
Interviews

Dokumentenanalyse
Interviews
Fallstudien

Literaturanalyse (mit
externer Begleitung)
Fallstudien

Dokumentenanalyse
Interviews

Analyse der Medien-
konferenzen und
Pressedossiers
(externes Mandat)
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Anhang 2

Evaluationskriterien

Kriterium

Bewertungselemente

Eignung der rechtlichen und strategischen Grundlagen fiir die Beriicksichtigung
der wissenschaftlichen Erkenntnisse (Kap. 3)

Klarheit der
rechtlichen und
strategischen
Grundlagen

Forderung nach
Evidenzbasierung

Kohérenz der Ziele

Die Beriicksichtigung der wissenschaftlichen Erkenntnisse
und der Austausch mit der Wissenschaft in Krisenzeiten sind
in den rechtlichen und strategischen Grundlagen erwihnt
und die Art und Weise dieses Austauschs sind prézisiert.

Die rechtlichen und strategischen Grundlagen sehen vor,
dass in einer Krisensituation evidenzbasierte Entscheide ge-
fallt werden, und prézisieren die Rolle der wissenschaftli-
chen Erkenntnisse in diesem Zusammenhang.

Die evidenzbasierte Entscheidungsfindung steht nicht in Wi-
derspruch zu den anderen Krisenzielen (z. B. einer schnellen
Reaktion).

Zweckmdssigkeit der Organisation und Prozesse fiir die Verarbeitung
der wissenschaftlichen Erkenntnisse (Kap. 4)

Angemessenheit der
Ressourcen des BAG
angesichts der Ziele

Angemessenheit der
Art und Weise des
Austauschs mit der
Wissenschaft ange-
sichts der Ziele

Angemessenheit der
Aufgabenverteilung
angesichts der Ziele

Pluralitét der Infor-
mationsquellen

54/70

Die interne Organisation fiir die Verarbeitung der wissen-
schaftlichen Erkenntnisse ist an das Krisenmanagement an-
gepasst. Die internen Kompetenzen des BAG werden ent-
sprechend den Prioritdten und den Bediirfnissen sinnvoll
genutzt.

Die Art und Weise des Austauschs mit der Wissenschaft er-
moglichen dem BAG, innert niitzlicher Frist und in einer fiir
das Krisenmanagement geeigneten Form {iber die erforderli-
chen wissenschaftlichen Erkenntnisse zu verfiigen. Das BAG
besorgt sich proaktiv die notwendigen Erkenntnisse.

Die Aufgabenverteilung innerhalb des BAG sowie zwischen
dem BAG und den externen Akteuren ist klar geregelt und
an die Ziele angepasst. Die Aufgaben der verschiedenen Be-
teiligten sind weder widerspriichlich noch redundant noch
unnitz.

Das BAG wihlt die wissenschaftlichen Informationsquellen
und die Kontaktpersonen anhand nachvollziehbarer und ge-
eigneter Kriterien aus. Die Auswahl spiegelt die Pluralitit
der wissenschaftlichen Informationen wider.
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Kriterium

Bewertungselemente

Angemessenheit

der Ermittlung des
Bedarfs an wissen-
schaftlichen Erkennt-
nissen fiir das
Krisenmanagement

Bedarfsgerechte
Informations-
sammlung

Eignung der
Informationsanalyse
fiir den Erhalt
belastbarer Daten

Das BAG hat klare Prozesse definiert, um den Bedarf an
wissenschaftlichen Erkenntnissen zu ermitteln, namentlich
in seiner Taskforce BAG COVID-19. Die verschiedenen
Bediirfnisse werden erfasst und sinnvoll priorisiert.

Die Sammlung wissenschaftlicher Informationen entspricht
dem vom BAG ermittelten Bedarf. Das externe Netzwerk
wird einberufen, wenn es gebraucht wird. Die Kriterien fiir
die Auswahl und Sammlung der Informationen durch das
BAG sind klar und zweckmassig und decken die Pluralitét
der wissenschaftlichen Informationen ab. Die Anfragen an
die externen Akteure sind auf den ermittelten Bedarf ausge-
richtet.

Anhand der Kriterien fiir die Analyse der wissenschaftlichen
Informationen konnen die wissenschaftlichen Erkenntnisse
tiber das neue Coronavirus konsolidiert werden. Die Infor-
mationsqualitit wird serids gepriift, z. B. wenn widerspriich-
liche Informationen vorliegen. Wichtige Entwicklungen bei
den Erkenntnissen werden bei der Analyse beriicksichtigt.

Angemessenheit der Beriicksichtigung der wissenschaftlichen Erkenntnisse
in den Entscheidungsgrundlagen (Kap. 5)

Evidenzbasierte
Entscheide

Angemessene
Prisentation der
wissenschaftlichen
Erkenntnisse in den
Entscheidungsgrund-
lagen

Transparenz iiber die
Qualitét der wissen-
schaftlichen Grund-
lagen

In den vom BAG ausgearbeiteten Entscheidungsgrundlagen
wird (mit oder ohne Quellenangabe) auf die einschldgigen
wissenschaftlichen Erkenntnisse verwiesen. Die Empfehlun-
gen des BAG beruhen auf dem aktuellen Wissensstand

und werden innert niitzlicher Frist an die Entwicklung der
wissenschaftlichen Erkenntnisse angepasst.

Die wissenschaftlichen Erkenntnisse werden in den Ent-
scheidungsgrundlagen adressatengerecht préasentiert. Die
wesentlichen Informationen sind in den vom BAG ausge-
arbeiteten Dokumenten aufgefiihrt.

Die Qualitét der wissenschaftlichen Grundlagen ist in den
vom BAG ausgearbeiteten Entscheidungsgrundlagen klar
dargelegt. Unsicherheiten werden transparent gemacht.
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Kriterium

Bewertungselemente

Zweckmdssigkeit der dffentlichen Kommunikation der wissenschaftlichen

Erkenntnisse (Kap. 6)

Evidenzbasierte
Kommunikation

Transparenz der
offentlichen Kommu-
nikation in Sachen
Qualitét der
wissenschaftlichen
Grundlagen und der
Unsicherheiten

Kohirenz der 6ffent-
lichen Kommunika-
tion der wissenschaft-
lichen Erkenntnisse

Angemessene Prisen-
tation der wissen-
schaftlichen Erkennt-
nisse in der 6ffent-
lichen Kommunika-
tion

Klarheit der
Aufgabenverteilung
innerhalb der
Bundesverwaltung

Klarheit der
Aufgabenverteilung
zwischen der Bundes-
verwaltung und den
anderen Akteuren

Das BAG, das EDI und der Bundesrat nehmen in ihrer Kom-
munikation — entsprechend ihrer jeweiligen Rolle — Bezug
auf die wissenschaftlichen Erkenntnisse.

Die Kommunikation basiert auf nachvollziehbaren Erklarun-
gen aus glaubwiirdigen Quellen. Die wissenschaftlichen Er-
kenntnisse tiber das neue Coronavirus werden der Bevolke-
rung zeitnah kommuniziert. Die Unsicherheiten im
Zusammenhang mit wissenschaftlichen Erkenntnissen und
die Auswirkungen neuer Erkenntnisse werden transparent
dargelegt.

Die Kommunikation der Bundesverwaltung (BAG, EDI),
des Bundesrates und der SN-STF iiber die wissenschaftli-
chen Erkenntnisse ist untereinander abgestimmt und auch
iiber einen grosseren Zeitraum betrachtet kohédrent. Ver-
meintlich widerspriichliche Entscheide werden anhand der
zugrundeliegenden Erkenntnisse erldutert. Es wird erklart,
wenn sich der Kenntnisstand dndert.

Die Botschaften der Bundesverwaltung und der SN-STF sind
klar, prézise, nachvollziehbar und in einer fiir die Bevolke-
rung verstédndlichen Sprache formuliert.

Es ist klar definiert, wer in der Bundesverwaltung — BAG,
EDI und Bundesrat (Koordination der Kommunikation durch
die BK) — welche Aufgaben und Verantwortlichkeiten in Sa-
chen 6ffentliche Kommunikation der wissenschaftlichen
Erkenntnisse iibernimmt. Die beteiligten Akteure wissen,
wer fiir was zusténdig ist. Die definierte Aufgabenverteilung
wird eingehalten.

Die Aufgaben und Verantwortlichkeiten in Sachen 6ffentli-
che Kommunikation der wissenschaftlichen Erkenntnisse
sind klar und eindeutig zwischen der Bundesverwaltung
(BAG, EDI, BK) und der SN-STF verteilt. Die beteiligten
Akteure wissen, wer fiir was zusténdig ist. Die definierte
Aufgabenverteilung wird eingehalten.
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Anhang 3

Chronologie Fallstudien

Die folgenden Tabellen enthalten zu den fiinf Themen, die Gegenstand der Fallstudien
waren, eine Chronologie wichtiger Ereignisse. Es handelt sich insbesondere um In-
formationen aus den vom BAG und vom EDI ausgearbeiteten Dokumenten zuhanden
des Bundesrates!13, aus den Anfragen der Behorden an die SN-STF, aus den Empfeh-
lungen anerkannter Wissenschaftsgremien und aus den Entscheiden des Bundesrates
(fett markiert) iiber Covid-Massnahmen oder deren Lockerungen. Die Chronologie
reicht bis zum 31. Mérz 2021 (Ziff. 1.2).

Maskentragen

Datum Beschreibung

Februar 2020 Das ECDC ver6ffentlicht Empfehlungen, in denen darauf verzichtet
wird, der allgemeinen Bevolkerung das Maskentragen zu empfehlen,
da es keine Beweise fiir den Nutzen der Masken gebe.

12.03.2020 Das EDI weist in einem Antrag an den Bundesrat betreffend Covid-
Massnahmen darauf hin, dass die Maskenvorrite in der Schweiz be-
grenzt sind.

26.03.2020  Nach einer Anfrage des BAG zum Maskenbedarf der Schweiz emp-
fiehlt die SN-STF eine rasche Beschaffung von Masken.

02.04.2020  Die SN-STF spricht sich nach einer Anfrage des BAG in einem un-
veroffentlichten Dokument dafiir aus, dass Personen gewisser Berufe
und eventuell alle Biirgerinnen und Biirger als Instrument zur Ein-
ddmmung der Virusverbreitung («Source control») Masken tragen.

05.04.2020 Das BAG ersucht die SN-STF, die internationalen Maskenstrategien
zu vergleichen. Die Taskforce erstellt eine Tabelle mit Argumenten
fiir und gegen das Maskentragen im 6ffentlichen Raum.

06.04.2020 Die WHO empfiehlt, die verfiigbaren Masken dem Gesundheits-
personal und den Personen mit Symptomen vorzubehalten.

08.04.2020  Das ECDC zeigt sich skeptisch in Bezug auf das Maskentragen
durch die Bevolkerung und betont, dass bislang keine Beweise vor-
liegen, wonach das Maskentragen von symptomfreien Personen die
Ubertragung von COVID-19 verhindert.

20.04.2020 Die SN-STF empfiehlt in einem Policy Brief ausdriicklich eine allge-
meine Maskenpflicht als Erginzung zu anderen Schutzmassnahmen,
da das Kosten-Nutzen-Verhiltnis trotz der unsicheren Faktenlage
deutlich dafiir spreche.

113 Die Dokumente sind vom EDI unterzeichnet, wurden aber in enger Zusammenarbeit mit
dem BAG ausgearbeitet (siche Ziff. 5.1).
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Datum

Beschreibung

21.04.2020

22.04.2020

26.05.2020

03.06.2020

05.06.2020

18.06.2020

19.06.2020
01.07.2020

01.07.2020

02.07.2020

24.09.2020

15.10.2020
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Das EDI betont in einer Informationsnotiz zuhanden des Bundesra-
tes, dass die Masken als letztes Mittel anzusehen sind. Da die Vor-
rite an Masken nicht ausreichten, miisse priorisiert werden, wo diese
eingesetzt werden.

Der Bundesrat lockert die Coronamassnahmen. Er sieht keine
allgemeine Maskenpflicht fiir die Bevolkerung vor.

Das EDI nennt die allgemeine Maskenpflicht in einem Antrag an den
Bundesrat als Option bei weiter steigenden Fallzahlen.

Das BAG mochte von der SN-STF wissen, ob es neue wissenschaft-
liche Erkenntnisse gibt, die sich auf die im April formulierten Emp-
fehlungen zu den Masken auswirken. Die SN-STF antwortet mit
einem Policy Brief (4.6.2020), in dem sie festhilt, dass das Masken-
tragen das Infektionsrisiko um bis zu 80 Prozent senken kann, was
ihre Empfehlungen fiir eine allgemeine Maskenpflicht stiitzt.

Die WHO empfiehlt den Regierungen, die Bevolkerung dazu aufzu-
fordern, in bestimmten Situation Masken zu tragen, um die Virus-
iibertragung zu verhindern.

Das EDI betont in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundesrates,
dass angesichts der tiefen Fallzahlen derzeit keine allgemeine Mas-
kenpflicht fiir den 6ffentlichen Raum geplant ist, diese bei steigen-
den Fallzahlen aber rasch eingefiihrt werden sollte. Der empfohlene
Mindestabstand zwischen zwei Personen wird von 2 auf 1,5 Meter
gesenkt.

Der Bundesrat empfiehlt das Maskentragen im OV.

Die SN-STF veroffentlicht ein Policy Brief, in dem dringend emp-
fohlen wird, eine Maske zu tragen, wenn der Abstand nicht eingehal-
ten werden kann, namentlich im OV.

Angesichts der Stellungnahmen im Mitberichtsverfahren schldgt das
EDI dem Bundesrat die zunéichst als «Option» aufgefiihrte Masken-
pflicht im OV als Massnahme vor.

Der Bundesrat beschliesst, dass im OV ab dem 6. Juli 2020 eine
Maske getragen werden muss.

Das ECDC empfichlt das Maskentragen in stark frequentierten
Innen- und Aussenrdumen, da es immer mehr Hinweise darauf gebe,
dass dadurch eine Ansteckung mit COVID-19 vermieden werden
konne.

Das BAG richtet eine Anfrage an die SN-STF zu den Masken-
strategien der verschiedenen Lénder und zu den verwendeten
Maskentypen.
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Datum

Beschreibung

18.10.2020

20.10.2020

27.10.2020

28.10.2020

14.11.2020

17.12.2020

16.02.2021

Der Bundesrat beschliesst, dass ab dem 19. Oktober 2020
eine Maskenpflicht fiir 6ffentlich zugéngliche Innenriume,
Bahnhofe, Flughéifen sowie Bus- und Tramhaltestellen gilt.

Das EDI erwéhnt in einer Informationsnotiz zuhanden des Bundes-
rates die Ausdehnung der Maskenpflicht auf die gesamte Bevolke-
rung. Als Argument fiir diese Massnahme wird genannt, dass im
Gegensatz zur ersten Wellen nun ausreichend Masken vorhanden
sind. Ausserdem wird auf die entsprechenden wissenschaftlichen
Erkenntnisse und darauf verwiesen, dass das Maskentragen dort,
wo es bereits vorgeschrieben sei, gut akzeptiert werde.

Die Ausdehnung der Maskenpflicht wird im Rahmen der Amterkon-
sultation und des Mitberichtsverfahrens intensiv diskutiert, das EDI
hélt jedoch im Hinblick auf die Bundesratssitzung an seiner Position
fest.

Der Bundesrat beschliesst, die Maskenpflicht ab dem 29. Okto-
ber 2020 auf gewisse Aussenbereiche wie die Warteschlangen
vor Geschiiften, die Aussenbereiche von Restaurants und Bars,
Mirkte und stark frequentierte Fussgiingerzonen sowie auf
Schulen der Sekundarstufe II und den Arbeitsplatz auszudeh-
nen.

Auf die Frage des BAG, inwieweit die Hygienemaske auch die
Person schiitzt, welche die Maske trigt, antwortet die SN-STF per
E-Mail, es gebe Beobachtungen, jedoch keine randomisierten
Studien, die dafiir sprachen, dass auch fiir den Triger bzw. die
Tragerin eine Schutzwirkung besteht.

Die WHO empfiehlt, dass die Lander zur Kontrolle der Virusiibertra-
gung Maskenpflichten erlassen.

In einer Informationsnotiz zuhanden des Bundesrates wird die Mog-
lichkeit, eine Maske zu tragen, als entscheidendes Kriterium dafiir
genannt, welche Aktivititen bei einer Massnahmenlockerung wieder
zugelassen werden.
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Beschrinkung fiir private Treffen

Datum Beschreibung

19.03.2020 Das EDI weist in einem Antrag an den Bundesrat darauf hin, dass
Zusammenkiinfte von Personen stark zur Virusverbreitung beitragen
und ein Verbot von Versammlungen von mehr als 5 Personen im 6f-
fentlichen Raum die Ubertragungsrate reduzieren, die Ubertragungs-
ketten unterbrechen und lokale Hotspots vermeiden bzw. einddmmen
konnte.

20.03.2020 Der Bundesrat beschliesst, Treffen von mehr als 5 Personen
ab dem 21. Mérz 2020 zu verbieten.

11.04.2020 Als Antwort auf eine Anfrage des BAG verdftentlicht die SN-STF
ein Policy Brief, in dem sie mogliche Lockerungsschritte skizziert und
betont, dass private Treffen auf 30 Teilnehmende beschriankt werden
sollten.

26.05.2020 Davon ausgehend, dass die Abstands- und Hygieneregeln von der
Bevolkerung eingehalten werden, beantragt das EDI dem Bundesrat,
die Regeln fiir private Treffen zu lockern und diese bis zu einer Teil-
nehmerzahl von 30 Personen zu erlauben.

27.05.2020 Angesichts der positiven Entwicklung der epidemiologischen
Lage in der Schweiz beschliesst der Bundesrat, dass ab dem
6. Juni 2020 Treffen mit bis zu 30 Personen erlaubt sind.

04.06.2020 Auf die Frage des BAG, wo die meisten Infektionen stattfinden,
ver6ffentlicht die SN-STF ein Policy Brief, in dem betont wird, dass
geschlossene Réume wie die eigene Wohnung zu den Orten mit der
hochsten Ansteckungsgefahr zéhlen.

18.06.2020 Aufgrund der tiefen Fallzahlen beantragt das EDI dem Bundesrat, das
Verbot von privaten Versammlungen mit mehr als 30 Personen aufzu-
heben.

19.06.2020 Der Bundesrat beschliesst, das Verbot von privaten Versammlun-
gen mit mehr als 30 Personen ab dem 22. Juni 2020 aufzuheben.

24.09.2020 Das ECDC empfiehlt, private Treffen zu beschrinken, namentlich fiir
Kleingruppen (weniger als 10 Personen), da so die Virusverbreitung
effizient eingeddmmt werden kdnne.

16.10.2020 Auf Grundlage der Daten des kantonalen Contact-Tracings kommt
das EDI zum Schluss, dass es neue Regeln fiir private Treffen braucht
und Treffen mit mehr als 15 Personen verboten werden sollten.

18.10.2020 Der Bundesrat beschliesst, dass private Treffen mit mehr als
15 Personen ab dem 19. Oktober 2020 verboten sind.

28.10.2020 Der Bundesrat beschliesst, dass private Treffen mit mehr als
10 Personen ab dem 29. Oktober 2020 verboten sind.
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Datum

Beschreibung

04.12.2020

17.12.2020

17.12.2020

12.01.2021

13.01.2021

16.02.2021

24.02.2021

19.03.2021

Das ECDC empfiehlt, private Treffen an Weihnachten und Silvester
zu untersagen oder deren Personenzahl und Dauer zu limitieren.

Die WHO empfiehlt, private Treffen zu beschrinken (max. 10 Perso-
nen), um die Virusverbreitung in Privathaushalten zu stoppen.

Das EDI hilt in einem Antrag an den Bundesrat fest, dass das Uber-
tragungsrisiko zunimmt, je mehr Personen an einem privaten Treffen
teilnehmen, und dass eine weitere Beschriankung ins Auge gefasst
werden sollte, wenn sich die epidemiologische Lage nicht verbessert.
Angesichts der nahenden Festtage verzichtet das Departement aber
auf einen entsprechenden Antrag an den Bundesrat.

Das EDI erklirt in einem Antrag an den Bundesrat, dass die durch die
neuen Virusvarianten verursachte Entwicklung der epidemiologischen
Lage eine Begrenzung von privaten Treffen auf 10 Personen aus
hochstens zwei Haushalten notig macht. Nach dem Mitberichtsverfah-
ren wird diese Zahl auf 5 Personen gesenkt.

Der Bundesrat beschliesst, dass private Treffen mit mehr als
5 Personen ab dem 18. Januar 2021 verboten sind.

Das EDI schlégt in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundesrates
trotz der Unsicherheiten im Zusammenhang mit den neuen Virusvari-
anten eine risikoorientierte Lockerungsstrategie vor. Es betont, dass
bei den Massnahmenlockerungen nicht nur die epidemiologische Lage
allein beriicksichtigt werden sollte, sondern auch die problematischen
sozialen und wirtschaftlichen Folgen gewisser Massnahmen wie der
Beschrankung privater Treffen auf 5 Personen.

Nach der Konsultation der Kantone beschliesst der Bundesrat,
dass ab dem 1. Miirz 2021 im Freien wieder Treffen mit bis zu
15 Personen erlaubt sind.

Nach der Konsultation der Kantone beschliesst der Bundesrat,
dass die erlaubte Personenzahl bei privaten Treffen in Innenriu-
men ab dem 22. Mirz 2021 von 5 auf 10 Personen erhoht wird.
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Beschrinkung fiir Grossanliisse

Datum

Beschreibung

Februar 2020

28.02.2020

12.03.2020

13.03.2020

11.04.2020

28.04.2020

29.04.2020

26.05.2020

27.05.2020

18.06.2020
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Das ECDC verbffentlicht Empfehlungen, in denen darauf hingewie-

sen wird, dass die Absage von Grossanldssen vor dem Erreichen des
Hohepunkts der Epidemie dazu beitragen kann, die Virusverbreitung
einzuddmmen.

Der Bundesrat erklirt die besondere Lage geméiss EpG und
untersagt mit sofortiger Wirkung Grossanléisse mit mehr als
1000 Personen.

Das EDI beantragt dem Bundesrat, Anldsse mit mehr als 100 Perso-
nen zu verbieten. Dies wird mit der Entwicklung in Italien begriindet
und mit dem Verweis darauf, dass bei Personenansammlungen die
Gefahr der Virusiibertragung besonders hoch ist.

Veranstaltungen mit mehr als 100 Personen werden vom Bun-
desrat mit sofortiger Wirkung und bis Ende April verboten.

Als Antwort auf eine Anfrage des BAG verdftentlicht die SN-STF
ein Policy Brief, in dem sie mogliche Lockerungsschritte skizziert
und festhélt, dass Treffen nicht mehr als 30 Personen umfassen
sollten.

Das EDI begriindet die Verlidngerung des Verbots von Anldssen
mit mehr als 1000 Personen bis zum 30. September 2020 in einer
Diskussionsnotiz zuhanden des Bundesrates damit, dass grosse
Personenansammlungen die Gefahr der Ansteckung mit COVID-19
fiir zahlreiche Personen deutlich erh6hen und dass in einer solchen
Situation das Contact-Tracing sehr schwer bis unméoglich ist.

Der Bundesrat informiert dariiber, dass Anldasse mit mehr als
1000 Personen bis zum 30. September 2020 verboten bleiben.

Nach dem Mitberichtsverfahren spricht sich das EDI angesichts der
Erfahrungen in Italien gegen eine schnellere Freigabe von Anldssen
mit mehr als 1000 Personen aus. Es ist aber der Ansicht, dass
Anlédsse bis 1000 Personen mit Sitzplatzpflicht schrittweise erlaubt
werden konnen, wenn sie liber ausreichende Schutzkonzepte
verfiligen.

Der Bundesrat beschliesst, dass ab dem 6. Juni 2020 Anlésse
mit bis zu 300 Personen erlaubt sind. Er kiindigt an, iiber
Veranstaltungen mit bis zu 1000 Personen zu einem spéteren
Zeitpunkt zu entscheiden.

Das EDI erwégt in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundes-
rates, Anldsse mit mehr als 1000 Personen bereits ab Anfang
September und nicht erst wie urspriinglich geplant ab Ende Septem-
ber zuzulassen, unter anderem auch, weil andere europdische Lander
beginnen, solche Veranstaltungen wieder zu erlauben.
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Datum

Beschreibung

19.06.2020

05.08.2020

12.08.2020

27.10.2020

28.10.2020

11.12.2020

16.02.2021

12.03.2021

Der Bundesrat erhoht die maximale Personenzahl bei Gross-
anliissen von 300 auf 1000 Teilnehmende und kiindigt an, dass
die Begrenzung auf 1000 Personen bis Ende August gilt.

Das EDI beantragt dem Bundesrat angesichts der epidemiologischen
Lage, das Verbot von Grossveranstaltungen bis zum 30. September
2020 zu verlangern und ab dem 1. Oktober 2020 eine Bewilligungs-
pflicht einzufiihren.

Der Bundesrat beschliesst, dass Grossanlisse mit mehr als

1000 Personen ab dem 1. Oktober 2020 erlaubt sind, sofern
strenge Schutzmassnahmen ergriffen werden und eine kantonale
Bewilligung vorliegt.

Das EDI betont in einem Antrag an den Bundesrat, dass die Anste-
ckungsgefahr bei Grossanldssen durch die Schutzkonzepte reduziert
wird, dass es aber dennoch zu Infektionen kommt und das Contact-
Tracing durch die Kantone an seine Grenzen stosst. Es beantragt,
die erlaubte Personenzahl auf 15 Personen zu reduzieren.

Der Bundesrat beschliesst, dass Anlisse mit mehr als
50 Personen ab dem 29. Oktober 2020 verboten sind.

Der Bundesrat verbietet Grossanliisse mit wenigen Ausnahmen
wie religiose Feiern (mit hochstens 50 Personen) oder politische
Veranstaltungen.

Das EDI schldgt in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundesrates
trotz der Unsicherheiten im Zusammenhang mit den neuen Virusva-
rianten eine risikoorientierte Lockerungsstrategie vor. Die Beschrén-
kungen fiir Grossanldsse werden als die Massnahmen bezeichnet, die
aus epidemiologischer Sicht als letzte aufgehoben werden sollten.

Der Bundesrat lanciert eine Konsultation bei den Kantonen iiber
die Zulassung von Anlédssen mit Publikum ab dem 22. Mirz 2021
(100 Personen im Freien, 50 Personen in Innenriumen).
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Beschrinkung des Restaurant- und Barbetriebs

Datum

Beschreibung

12.03.2020

13.03.2020

16.03.2020

11.04.2020

15.04.2020

07.05.2020

08.05.2020

26.05.2020

27.05.2020

04.06.2020
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Das EDI beantragt dem Bundesrat, die Zahl der zugelassenen Restau-
rantgéste auf 50 Personen zu beschranken. Es rdumt ein, dass diese
Massnahme erhebliche Auswirkungen auf das 6ffentliche Leben hat,
erachtet sie aber als gerechtfertigt, da strenge Massnahmen zu Beginn
der Epidemie grossere Aussichten haben, die epidemiologische Ent-
wicklung nachhaltig zu beeinflussen.

Der Bundesrat beschliesst mit sofortiger Wirkung, dass in Restau-
rants und Bars hochstens 50 Géste zugelassen sind.

Der Bundesrat erklért die besondere Lage geméss EpG. Restau-
rants und Bars miissen ab dem 17. Miirz 2020 und bis Ende April
schliessen.

Als Antwort auf eine Anfrage des BAG verdffentlicht die SN-STF ein
Policy Brief, in dem sie mogliche Lockerungsschritte skizziert. In die-
sem Dokument wird unterstrichen, dass die Aussenkonsumation der
Innenkonsumation vorzuziehen ist und es Massnahmen zur Einhaltung
des Abstands braucht (z. B. Abstéinde zwischen den Tischen).

Das EDI spricht sich in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundes-
rates gegen die Forderung aus dem Mitberichtsverfahren aus, die Res-
taurants wieder zu 6ffnen. Die Schliessung rechtfertige sich durch die
hohe Ansteckungsgefahr aufgrund der zahlreichen engen Kontakte in
geschlossenen Raumen.

Das EDI weist in einem Antrag an den Bundesrat darauf hin, dass die
Wiederdffnung der Bars in erster Linie davon abhéngt, ob deren Géste
nicht einer hoheren Ansteckungsgefahr ausgesetzt sind als in einem
klassischen Restaurant.

Der Bundesrat informiert, dass die Restaurants ab dem 11. Mai
2020 wieder 6ffnen diirfen, allerdings mit einer Beschrinkung auf
4 Personen pro Tisch, Sitzplatzpflicht und einem Mindestabstand
von zwei Metern zwischen den Tischen.

Das EDI lehnt in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundesrates
den Antrag eines Bundesamtes ab, die Beschrinkung der Offnungszei-
ten filir Restaurants aufzuheben, da die Erfahrungen im Ausland ge-
zeigt hitten, dass dies zu lokalen Hotspots fithren kann.

Der Bundesrat beschliesst, dass in Restaurants und Bars wieder
Giistegruppen von mehr als 4 Personen erlaubt sind. Allerdings
miissen die Kontaktdaten erfasst werden, wenn die Vorgaben be-
ziiglich Abstand nicht eingehalten werden (konnen).

Auf eine Anfrage des BAG hin teilt das SN-STF mit, dass in geschlos-
senen Rdumen wie Bars und Restaurants eine hohe Ansteckungsgefahr
herrscht.
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Beschreibung

19.06.2020

18.10.2020

18.10.2020

27.10.2020

28.10.2020

11.12.2020

17.12.2020

18.12.2020

05.01.2021

06.01.2021

11.01.2021

Der Bundesrat beschliesst, die Sitzplatzpflicht in Bars und Restau-
rants ab dem 22. Juni 2020 aufzuheben.

Auf Ersuchen der Kantone beantragt das EDI, in Bars und Restaurants
die Konsumation im Stehen zu verbieten, da in diesen Fillen eine
erhohte Ansteckungsgefahr besteht.

Der Bundesrat beschliesst, dass in Bars und Restaurants ab dem
19. Oktober 2020 die Konsumation im Stehen verboten ist.

Das EDI beantragt dem Bundesrat, in Bars und Restaurants die Perso-
nenzahl pro Tisch auf 4 zu beschrénken und Sperrstunden von 23 bis
6 Uhr vorzusehen. Das laute Sprechen aufgrund des allgemeinen Um-
gebungslarms erhohe die Emission von Aerosolen und Tropfchen und
somit die Gefahr der Virusverbreitung.

Der Bundesrat legt fest, dass Restaurants und Bars ab dem
29. Oktober 2020 zwischen 23 und 6 Uhr geschlossen sein miissen
und dass pro Tisch hochstens 4 Personen erlaubt sind.

Der Bundesrat beschliesst, dass Restaurants und Bars zur Reduk-
tion der Kontakte ab dem 12. Dezember 2020 ab 19 Uhr schliessen
miissen.

Das EDI hélt in einem Antrag an den Bundesrat fest, dass die Lage seit
dem 4. Dezember 2020 als kritisch zu betrachten ist, die Kantone aller-
dings nicht handeln wollten. Da sich die epidemiologische Lage und
die Position der Kantone verdndert, beantragt das EDI, Restaurants
und Bars zu schliessen unter Beibehaltung der Ausnahmeregelungen,
die in den Westschweizer Kantonen erst seit einer Woche gelten.

Der Bundesrat beschliesst, dass Restaurants und Bars ab dem
22. Dezember 2020 schliessen miissen. Die Kantone konnen
Ausnahmeregelungen vorsehen, wenn es die epidemiologische
Lage erlaubt.

Das EDI spricht sich in einer Informationsnotiz zuhanden des Bundes-
rates dafiir aus, die kantonalen Ausnahmeregelungen zu beenden, da
die Vorwochen gezeigt hétten, dass diese zu einem Einkaufs- und
Gastronomietourismus fiihren.

Der Bundesrat setzt den kantonalen Ausnahmeregelungen
ein Ende und beschliesst, dass Restaurants und Bars ab dem
9. Januar 2021 ausnahmslos schliessen miissen.

Das BAG ersucht die SN-STF um Stellungnahme zu einem Artikel,

in dem fiir eine unterschiedliche Behandlung von Restaurants und Bars
argumentiert werde. Die SN-STF antwortet, dass die entsprechende
Studie diese Unterscheidung nicht wirklich befiirworte, sondern vor
allem aufzeige, dass an Orten, an denen gemeinsam gegessen und
getrunken wird, eine hohe Ansteckungsgefahr herrsche.
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23.01.2021

16.02.2021

23.02.2021

12.03.2021

Nach dem Beschluss des Bundesrates, dass die Restaurants und Bars
nicht Teil der ndchsten Lockerungsschritte sind, begriindet das EDI
diesen Entscheid damit, dass die wissenschaftlichen Erkenntnisse ein-
deutig auf eine erhohte Ansteckungsgefahr an diesen Orten hindeute-
ten.

Das EDI schldgt in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundesrates
trotz der Unsicherheiten im Zusammenhang mit den neuen Virusvari-
anten eine risikoorientierte Lockerungsstrategie vor. Es betont, dass
die Restaurants noch nicht wieder ge6ffnet werden kdnnen, da dort,
wo keine Maske getragen oder kein Abstand gehalten werden kann,
eine erhohte Ansteckungsgefahr herrsche.

Nach kritischen Reaktionen in der Konsultation und im Mitberichts-
verfahren begriindet das EDI das Festhalten an den Restaurantschlies-
sungen ausfiihrlich und weist darauf hin, dass an diesen Orten Perso-
nengruppen in zumeist geschlossen Rdumen fiir mehrere Stunden
zusammentreffen und dabei keine Maske tragen sowie mit lauter
Stimme sprechen, was die Emission von Aerosolen und Trépfchen
erhohe.

Der Bundesrat schickt einen Vorschlag fiir Lockerungen in
die Konsultation, welcher die Offnung der Restaurantterrassen
ab dem 22. Miirz 2021 vorsieht.

66/70



BB12023 2184

Beschrinkung des Schul- und Universititsbetriebs

Datum

Beschreibung

Februar 2020

12.03.2020

13.03.2020

11.04.2020

15.04.2020

17.04.2020

28.04.2020

29.04.2020

In den Empfehlungen des ECDC heisst es, Studien iiber frithere Pan-
demien hitten gezeigt, dass Schulschliessungen einen wirksamen
Beitrag zur Einddmmung der Virusiibertragungen leisten.

Angesichts der Lage in Italien und auf der Grundlage eines Berichts
des ECDC, in dem empfohlen wird, Schulschliessungen im Betracht
zu ziehen, da nicht klar sei, inwieweit auch Kinder das Virus iiber-

tragen, beantragt das EDI dem Bundesrat, die Schulen zu schliessen.

Der Bundesrat beschliesst, dass der Prisenzunterricht an
Schulen, Universititen und Hochschulen bis zum 4. April 2020
untersagt ist.

Als Antwort auf eine Anfrage des BAG verdffentlicht die SN-STF
ein Policy Brief, in dem sie mogliche Lockerungsschritte skizziert
und betont, dass die Offnung der Primar- und Sekundarschulen
Vorrang hat gegeniiber der Offnung der Bildungseinrichtungen auf
Tertidrstufe.

Das EDI stellt in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundesrates
zur Diskussion die Primar- und Sekundarschulen ab dem 11. Mai
2020 wieder zu 6ffnen, und schldgt vor, iiber die Voraussetzungen
fiir eine Wiederaufnahme des Présenzunterrichts an Bildungseinrich-
tungen der Sekundarstufe 2 und der Tertidrstufe nachzudenken.

Das BAG mochte von der SN-STF wissen, inwieweit auch Kinder
das Virus iibertragen kénnen und ob es altersbedingte Unterschiede
gibt. Die SN-STF weist in ihrer Antwort darauf hin, dass es hierzu
kaum entsprechende wissenschaftliche Erkenntnisse gibt und das
Vorsorgeprinzip angewendet werden sollte. Sie verdffentlicht ein
Policy Brief zu diesem Thema (20.4.2020), in dem sie betont, dass
die Frage der Offnung der Schulen einen Wertekonflikt darstellt.

Das EDI présentiert in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundes-
rates die Hinweise, die eine progressive Offnung der Schulen denk-
bar erscheinen lassen, namentlich die Tatsache, dass die Kinder
weniger hdufig und allgemein weniger stark erkranken sowie dass
sie bei der Virusiibertragung eine untergeordnete Rolle spielen. Dies
rechtfertige eine unterschiedliche Behandlung je nach Altersgruppe.

Der Bundesrat beschliesst, dass ab dem 11. Mai 2020

Primar- und Sekundarschulen wieder 6ffnen sowie weiterfiih-
rende Schulen und andere Bildungseinrichtungen Priisenzunter-
richt mit bis zu 5 Personen durchfiihren diirfen.
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10.05.2020

26.05.2020

27.05.2020

04.06.2020

06.08.2020

14.09.2020

27.10.2020

28.10.2020

06.01.2021

08.01.2021
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Die WHO unterstreicht, dass der Beschluss von Schulschliessungen
auf einer Risikoabwégung beruhen sollte.

Das EDI beantragt dem Bundesrat, ab dem 8. Juni 2020 wieder
Priasenzunterricht in Bildungseinrichtungen der Sekundarstufe 2 und
der Tertidrstufe zu erlauben, wenn entsprechende Schutzkonzepte
vorliegen.

Der Bundesrat beschliesst, dass an Bildungseinrichtungen
der Sekundarstufe 2 und der Tertiirstufe ab dem 6. Juni 2020
wieder Prisenzunterricht erlaubt ist.

Auf eine Anfrage des BAG hin erklért die SN-STF, dass geschlos-
sene Rdume wie Schulen Orte sind, an denen eine hohe Anste-
ckungsgefahr herrsche.

Das ECDC raumt ein, dass Schulschliessungen vermutlich keine
wirksame Massnahme zur Eindimmung der COVID-19-Pandemie
sind.

Die WHO 4&ussert die Meinung, dass die Schulen nicht geschlossen
werden sollten, sondern vielmehr auf praventive Massnahmen zu
setzen ist.

Das EDI beantragt dem Bundesrat, in Hochschulen und Universita-
ten Distanzunterricht vorzuschreiben, um die Epidemie einzudam-
men. Durch diese Massnahme sollen unter anderem die Personen-
fliisse, namentlich im OV, reduziert werden.

Der Bundesrat beschliesst, dass an Hochschulen und Universiti-
ten ab dem 2. November 2020 der Prisenzunterricht verboten
ist.

Das EDI verzichtet angesichts der negativen Riickmeldungen darauf,
dem Bundesrat eine Verldngerung der Schulferien zu beantragen. In
einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundesrates bezeichnet das
Departement das Verbot des Prisenzunterrichts an Bildungseinrich-
tungen der Sekundarstufen 1 und 2 aus epidemiologischer Sicht als
absolut angebracht. Welche Auswirkungen dies auf die Schiilerinnen
und Schiiler habe, sei allerdings noch unklar.

Das BAG ersucht die SN-STF, die Risiken, die mit geéffneten Schu-
len verbunden sind, einzuschétzen und Kriterien fuir allféllige Mass-
nahmen in den Schulen zu definieren. Die SN-STF antwortet in
einem Policy Brief, dass der Distanzunterricht in der Sekundarstufe 1
bei einer «sehr gefdhrlichen» epidemiologischen Lage und in der
Sekundarstufe 2 bei einer «gefahrlichen» oder «sehr geféhrlichen»
epidemiologischen Lage gerechtfertigt ist.
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Datum

Beschreibung

19.01.2021

16.02.2021

Das EDI schliesst sich in einer Informationsnotiz zuhanden des Bun-
desrates der Position der SN-STF und der Konferenz der kantonalen
Erziehungsdirektorinnen und -direktoren (EDK) an, wonach Schul-
schliessungen nur das letzte Mittel seien. Angesichts der epidemio-
logischen Lage sei es allerdings notwendig, Szenarien fiir allfallige
restriktivere Massnahmen auszuarbeiten.

Das EDI schlégt in einer Diskussionsnotiz zuhanden des Bundesrates
trotz der Unsicherheiten im Zusammenhang mit den neuen Virus-
varianten eine risikoorientierte Lockerungsstrategie vor. Es sieht vor,
in den Berufsschulen ab dem 1. April 2021 schrittweise wieder zum
Prisenzunterricht zuriickzukehren, an den Universitdten aber beim
Distanzunterricht zu bleiben.
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